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INTRODUGAO

Diante as rapidas modificacbes em termos de acesso as informacoes,
promogao do nivel de educagdo e de cidadania, entre outros, contribuem para
aumentar a pressao por uma gestdo publica moderna. Por sua vez, a construgao
desse novo paradigma de gestdo publica, orientada para resultados efetivos,
depende, especialmente, do nivel de qualificacdo profissional e remuneragao das
carreiras de Estado, bem como de geragédo de estimulos para a formagao de novas
liderancas no setor publico. Esses atores devem estar motivados em direcdo a
objetivos comuns, tendo como referéncia o desejo de servir ao publico. Isso exige a
vontade politica dos governantes de priorizar a Administragdo Publica, por meio de
investimentos em infraestrutura, maquinas e equipamentos, bem como em capital
humano, investindo intensamente no processo de selecao e formacao continuada de
gestores publicos.

A Administracdo Publica no Brasil, em que pese os progressos alcancados,
apresenta significativas fragilidades, o que reflete na sua capacidade de responder
com qualidade aos desafios do século XXI, especialmente as demandas da
sociedade brasileira. Por sua vez, as caréncias da boa governanga e da ética na
Administracdo Publica estdo colaborando para evitar a elevagdo do grau da
democracia e da cidadania no Brasil.

A atualizagdo da Administracdo Publica é imprescindivel, buscar um formato
estavel na estruturacdo de um modelo de gestdo que possa obter  multiplos
objetivos, com desenvolvimento sustentavel, por exemplo: melhorar a qualidade da
oferta de servicos a populacdo, aperfeicoar o sistema de controle social da
Administracdo Publica, elevar a transparéncia e combater a corrupgcado, promover a
valorizacao do servidor publico, entre outros.

O setor publico, ndo escolhe os seus clientes, mas necessita melhorar os
seus sistemas de planejamento para identificar as necessidades de cada fatia da
populacdo. Essa modificacdo da Administracdo Publica requer alteracbes
estruturais, de normas e processos, com medidas concretas para criar novos
preceitos de valores. Isso exige que tanto a instituicAo como o servidor tenham
atitudes mais flexivel, criativa e empreendedora. Para isso € importante que as
diferengas de desempenho e de alcance de resultados sejam valorizadas na

Administracédo Publica.
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Os tedricos que cuidam de analisar a finalidade do Estado dividem-se em trés
diregbes: o bem-estar, a seguranga e a justica. A interdependéncia dos fins do
Estado assume particular importancia em relagdo a grande e ultima finalidade do
Estado: a promogédo do bem comum.

O assunto Administragao Publica — situa-se no campo da reflexdo politica que
busca investigar a relagdo de causalidade entre o poder politico, o poder econémico
e 0 poder social, instancias paralelas de mando que, em geral, cristalizam-se em
sinteses instaveis (Matias-Pereira, 2016).

Nesse contexto, abordar alguns temas compassivos no mundo
contemporaneo, em aspectos que envolvem as demandas dos cidadaos por
servicos publicos de qualidade, transparéncia e participagdo social, bem como as
conexdes dos assuntos socioecondémico-ambientais relacionados a Administracao
Publica. Este tema por sua vez, exige uma analise mais pesquisada dos sistemas
politico, social e econémico, em suas agbes com eficiéncia. Para tanto, as estruturas
constitutivas de cada um interferem na forma de funcionamento dos demais. Os
assuntos aqui tratados estdo fundamentados em diversas areas do conhecimento,
em especial da Ciéncia Politica na Administracdo Publica, Economia, Sociologia e
Direito.

Assim, efetivo abordar, questdes relevantes sobre topicos no campo da
Ciéncia Politica e da Administracdo Publica, e a relevancia dos seus autores. Entre
eles, aqueles que abordaram nos seus estudos o tema Estado, como Platéo,
Aristoteles, Nicolau Maquiavel (1469-1527), Thomas Hobbes (1588-1679), Jean-
Jacques Rousseau (1712-1778), Adam Smith (1723-1790), Immanuel Kant (1724-
1804), Friedrich Hegel (1770-1831) e Karl Marx (1818-1883), entre outros.

Observa-se que a existéncia de diferengas entre os objetivos e as estruturas
administrativas nas Administragées Publicas de cada pais é decorrente de regimes
politicos distintos, formagdes histéricas especificas e diferengas culturais. O estudo
da Administragdo Publica surge, de certa maneira, com uma perspectiva comparada
(Matias-Pereira, 2018). Desde o sistema de governo aos modelos de burocracia
plena e permanente, culturas e sociedades diferentes propiciam alternativas e
estratégias institucionais distintas de organizacao politica e de agao publica.

Por sua vez, o objetivo principal da Administragao Publica € a promogéo da

pessoa humana e do seu desenvolvimento integral em liberdade. Para isso, deve
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atuar de maneira efetiva para viabilizar e garantir os direitos do cidadao, os quais
estdo consagrados na Constitui¢ao.

A partir das escolhas da sociedade quanto a configuragcdo do Estado que se
deseja, sao direcionados os limites e as possibilidades da gestdo publica, seu
modelo, suas praticas e seus valores. Ao aparelhar a agdo do Estado com garantia
de direitos, oferta de servigos e distribuicdo de recursos, a gestao publica impacta de
maneira significativa o cotidiano de grupos sociais e agentes econémicos.

Por sua vez, as reformas, as reestruturagdes e os ajustes que ocorreram a
partir da década de 1930 provocaram sensiveis mudangas na estrutura do aparelho
do Estado e, por consequéncia, na gestao publica.

Frente de mudancgas politicas no contexto global, de uma forma mais intensa
€ necessario o0 uso das ciéncias sociais, especialistas na area de administragdo com
especificidade na gestdo organizacional das instituicdes publicas e privadas. Tendo
a presente tese o objetivo de investigar irregularidades administrativas e deficiéncias
na administragao publica e a analise dessas inconsisténcias, discutir, compreender e
construir afirmativa por intermédio de modelos tedricos para gestdo publica
municipal. Pretende ainda a busca em identificar se estes temas podem contribuir
para uma melhor gestao organizacional. A partir da investigagao de fatos relevantes
no dia-a-dia da Gestdo Publica e sua Legalidade. Compreender estes fatos para
identificar modelos de gestéo e contribuigdes para administragdo publica institucional
do Executivo Municipal.

As discussoes feitas ao longo deste trabalho evidenciam a complexidade e
amplitude do tema “Gestor e Administracdo Publica”. Revelou-se nessas analises a
importancia da modernizagdo do Estado e da gestdo publica no Brasil para
responder aos desafios do século XXI. Assim, o propdsito deste trabalho foi o de
contribuir no aprofundamento as discussdes sobre aspectos que estao relacionados
a modernizagao do Estado e da gestdo publica, controle social e transparéncia no

Brasil.

Justificativa

A pesquisa teve como objetivo apoiar uma tese que pretende contribuir para o

avangco do conhecimento e do pensamento da gestdo contemporanea. Sua
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relevancia encontrou apoio nas potenciais contribuicdes e informacgdes resultantes
da investigagao.

Levando em consideracao que o pesquisador € um Auditor Publico Municipal,
fato que justifica o interesse pela tematica estudada, e também proporciona um
subsidio tedrico pratico para focar o desenvolvimento e elaboracédo da presente tese
doutoral em Administragao. Através das experiéncias profissionais no setor publico
vivenciadas pelo pesquisador se construiu o pilar mestre para a motivagdo em
desenvolver um trabalho voltado a Gestdo Publica Municipal, direcionando a
delimitagdo do estudo no Gestor, pois, no contexto atual € de suma importancia a
atuacdo do Prefeito Municipal para o desenvolvimento das cidades as quais os
gestores publicos cumprem os seus mandatos eletivos.

As contribuicdes manifestas, abordaram aspectos, de aplicacdo tedrica,
metodoldgica e pratica. No quadro tedrico, novas possibilidades e reflexbes na
perspectiva de analise, que oriente a amplitude e a compreensao de um fenébmeno
na gestdo organizacional, com impacto direto nos métodos de gestdo na
administragéo publica do Rio Grande do Sul.

Também demonstrou contribuicdo metodolégica da investigagdo que incidiu
na abordagem interpretativa do estudo. A investigacdo qualitativa reafirmou a
relevancia para o estudo da Administragdo e organizagdes, no qual o pesquisador
visou pontuar questdes sobre a vida cotidiana das organizagdes.

Em particular a condicdo da Pesquisa, a mesma foi dirigida a administragao
publica, guiada pelo rigor metodolégico, uma vez que o objeto do estudo é
caracterizado por um intenso debate.

Todavia, o tema da investigagdo se justifica pelo fato de o investigador
trabalhar como docente Universitario nas disciplinas de Auditoria e Gestao Publica, o
que reforga o interesse em aprimorar conhecimentos, contribuindo assim para o
enriquecimento do estado da arte na respectiva area do saber. Assim também, a
existéncia de fontes de pesquisa para a acessibilidade aos dados necessarios ao
levantamento aos problemas de estudo suscitados, bem como os objetivos
propostos.

Por fim, a importancia da tematica de estudo no que tange as contribuicdes
que o mesmo pode proporcionar aos gestores e agentes publicos, assim como, a
toda sociedade envolvida dentro de um objetivo comum que é o bem social e o

desenvolvimento e bem estar dos municipes, com isso, a pesquisa enfatiza a



21

relevancia da gestdo Municipal, refor¢a teorias pertinentes a Administragdo Publica,
elenca principios e leis fundamentais para a convivéncia em harmonia da sociedade,
defende a impessoalidade e destaca fatos relevantes em quais merecem atengao de
toda a comunidade, para que cada vez mais seja possivel aprimorar 0s servigos
prestados pelos entes publicos.

Abordagem do problema de pesquisa

Utilizando apontamentos de irregularidades das auditorias Internas e externas
em confronto a Legislacdo Constitucional, LRF, leis da Licitagdo Publica, lei de
improbidade Administrativa, Lei organica Municipal, codigo tributario Municipal e
regime legal de funcionarios publicos municipais, na identificacdo aos fatos e as
suas inconsisténcias, provocam as seguintes perguntas:

> Quais séo as areas de formagao dos gestores publicos das prefeituras
municipais gauchas?

> Quais principios da administracido publica apresentam os maiores
numeros de apontamentos dos atos administrativos?

> Como se comportou a evolugao das ocorréncias de irregularidades nos
municipios pesquisados durante o periodo de 2017 a 2019?

Esses questionamentos reforgam a vinculagdo dos gestores publicos
municipais com o controle das incongruéncias ocorridas durante as suas respectivas
gestdes. Com isso, a tematica de estudo voltada a Administracdo Publica reforga
énfase no perfil do gestor publico, nos principios da administragao publica e nos atos

e fatos ocorridos em discordancia com a atual legislagao brasileira.

Hipoéteses do estudo

Nessa perspectiva, o escopo central do trabalho aqui apresentado é a analise
dos fatores relevantes e determinantes relacionados ao tema do estudo, levantados
pelas seguintes hipoteses de pesquisa:

> H1: A qualificagdo profissional dos gestores publicos municipais é
predominante na formacgao relacionada a area de gestao.

> H2: E no principio da Legalidade que ocorrem os maiores nimeros de

apontamentos dos atos administrativos municipais.
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As presentes hipoteses se convergem em um engajamento para culminar a
contemplagdo de aspectos relevantes na tematica da gestdo publica municipal, a
qual & objeto central do presente estudo da Tese doutoral intitulada: Analise das
inconformidades na gestado publica das prefeituras municipais do Rio Grande do Sul

Brasil.

Objetivos

Objetivo geral

> Analisar o Capital Humano dos gestores publicos municipais e o
cumprimento de seus atos administrativos nas prefeituras do Estado do Rio Grande
do Sul - Brasil.

Objetivos especificos

v Analisar os apontamentos irregulares dos atos administrativos nas
gestdes publicas municipais no Rio Grande do Sul;

v Identificar o perfil do capital humano e a formagado académica dos
gestores publicos municipais no RS;

v Relacionar as irregularidades dos atos administrativos na gestao
municipal de acordo as suas ocorréncias na linha do tempo de 2017 a 2019.

v Construir um modelo tedrico baseado nos principios da administracéo

publicas.

Aporte e contribuicao

Em relagdo a aplicacdo pratica do estudo, a pesquisa buscou trazer
contribuigdes relevantes para a gestao publica no ambiente das organizagdes do Rio
Grande do Sul. Dentre elas, oferecer: a) fortalecimento e comprometimento das
bases no exercicio da fungao publica; e, b) a promogédo e aumento na produgao dos

servigos prestados na administragao publica.
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A pesquisa visou contribuir para o avango do conhecimento sobre o
pensamento administrativo contemporaneo resultantes da pesquisa, entre elas,
divididas em: aplicagao teodrica, metodologica e pratica.

No campo da teoria, a expectativa de uma nova perspectiva de analise que
amplie a compreensédo de um fenébmeno sociocultural, de impacto direto na gestéo
da administragao publica brasileira. Lounsbury e Ventresca (2003) enfatizam que,
investigacbes empiricas de carater estruturalista, com foco nas manifestagdes
culturais concretas da pratica cotidiana, em suas relacbes com a estrutura social
estdo alertando para novos aspectos da realidade que podem significar uma nova
orientagdo na pesquisa tedrica em administracdo. A compreensdo de novos
conceitos, bem como flexibilidade na compreensao aos conceitos passados ao longo
das investigagdes.

Considerando a contribuicdo metodolégica, o trabalho se baseou na
abordagem interpretativa do estudo. Neste sentido a pesquisa qualitativa foi capaz
de reafirmar a relevancia para os estudos em administragao e instituigdes publicas
(prefeituras municipais), uma vez que foi capaz de demonstrar questdes de
dimensé&o simbdlica na vida cotidiana das organizagdes.

No contexto da administragao publica, a expectativa foi a realizagdo de uma
investigacao baseada no rigor metodoldgico. Principalmente com a necessidade de
manter a legitimidade das disciplinas das ciéncias sociais, na construgéo e aplicagao
de novas teorias apropriadas a uma realidade especifica.

Quanto a aplicagéo pratica o estudo foi de significativa relevancia para a
gestdo publica no campo das organizacbes publicas brasileiras. Entre as
possibilidades que a pesquisa oferece, aos gestores publicos: a) compromisso com
o exercicio de fungdes publicas; b) controle organizacional. ¢c) da promogao e

aumento da produtividade administrativa.

Originalidade do tema de estudo

Pesquisar as inconformidades na gestdo publica de maneira conceitual e
empirica, utilizando conceitos globais e relacionando localmente com os municipios
gauchos, estudando os principios que podem ser infringidos, levando em
consideragao o perfil dos gestores publicos municipais na figura dos Prefeitos,

configura o ineditismo do presente estudo, pelo menos no que tange as teses
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doutorais ja defendidas no curso de Doutorado em Administracdo da Universidade
Nacional de Missiones - UNaM.

Além disso, para realizar um estudo académico rigoroso, foi necessario
construir um referencial tedrico bem fundamentado, desenvolvendo uma pesquisa
interessante para o leitor, conectando os resultados da pesquisa com os conceitos
tedricos abordados no referencial, ressaltando a relevancia da Administracao
Publica para a sociedade, que a mesma amparada por leis e principios rege as
regas de conduta dos gestores e agentes publicos envolvidos no processo decisorio
de uma cidade, estado ou nacao.

Uma das grandes contribuicbes desta tese de doutorado foi mostrar a
ocorréncia de irregularidades relacionado aos principios da Administragcao Publica,
dos quais se evidencia a legalidade, moralidade, impessoalidade, publicidade e
eficiéncia, ocorridas nos municipios do Estado do Rio Grande do Sul em um lapso
temporal de trés anos.

A presente tese doutoral originalmente também destaca a histéria da
Administracdo Publica, o Direito na Administragao Publica, os principais pensadores
do Estado Moderno, as raizes da Administracdo Publica, a evolugido da
Administracdo Publica no Brasil, o Estado sob o Regime Militar, reforma
administrativa brasileira, a Administracdo Publica na perspectiva constitucional, a
Divisdo da Administragcdo Publica, as leis aplicadas aos municipios, as leis
municipais, a Prefeitura, as funcbes e atribuicbes do Prefeito, a socializacdo, a
cultura e a sociedade. Sendo temas extremamente relevantes para culminar com a
pesquisa apresentada e a melhor interpretagdo dos dados oriundos da pesquisa de
campo.

Com isso, conclui-se as considerag¢des relacionadas a originalidade do tema
estudado, destacando também o capitulo relacionado ao modelo tedrico do estudo, o
qual enfatiza os principios da Administracdo Publica e as suas conexdes com a

gestado publica de forma integrada.
Metodologia do estudo
A metodologia de estudo da presente tese doutoral contempla uma pesquisa

aplicada cobrindo com os atos e fatos das Prefeituras Municipais do estado do Rio

Grande do Sul no pais do Brasil. Por sua vez, a abordagem do problema de
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investigacado considera que tudo pode ser medido ou quantificaveis, o que significa
traduzir em numeros opinides e informagdes para classifica-las e analisa-las.
Exigindo a utilizacdo de recursos estatisticos como os dados relativos
(percentagem), absolutos (numéricos), e ainda a média.

Também utilizadas pesquisas qualitativas, tendo em mente que pode haver
uma relagdo dinamica entre o mundo real e o assunto, isto €, uma ligacéo
inseparavel entre o mundo objetivo e a subjetividade do sujeito que ndo pode ser
traduzida em numeros.

A interpretacdo dos fatos e a atribuicdo de significados foi fundamental no
processo da investigagdo qualitativa. O ambiente do Tribunal Superior Eleitoral e
Tribunal de Contas do Estado do RS foi a fonte direta para a coleta dos dados,
assim como o investigador o instrumento-chave, sendo os dados analisados de
forma indutiva.

Do ponto de vista dos seus objetivos, a investigacdo também foi exploratdria,
por ter como objetivo proporcionar uma maior familiaridade com o problema e,
especialmente, para o tornar explicito, envolvendo a literatura; Analise de exemplos
que incentivaram a compreensao. Assumindo ainda a forma de pesquisa
bibliografica e estudo de casos (irregularidades dos atos administrativos dos
gestores municipais). Destaca-se a utilizacdo da pesquisa descritiva que, visou
descrever as caracteristicas de uma populagdo (atos dos gestores municipais do
estado do RS). Envolveu o uso de técnicas padronizadas de coleta de dados, como
relatorios no Tribunal Superior Eleitoral e no Tribunal de Contas do estado do RS, e
a observacéao sistematica.

Quanto aos procedimentos técnicos foi uma investigacdo bibliografica,
construida a partir de material ja publicado, estruturado por livros, Artigos cientificos,
teses relacionadas ao tema da pesquisa, e também com material disponivel na
Internet.

Em consideragdo a pesquisa documental foi utilizada, um levantamento da
pesquisa investigativa e analitica, diretamente relacionada aos atos praticados pelos
gestores cujo comportamento foi buscado conhecer. O uso de um estudo de varios
casos (referente aos atos praticados pelos gestores publicos municipais), se fez
necessario pelo fato de que a pesquisa implicou em um estudo aprofundado nos

atos administrativos de varios gestores, de forma a permitir o seu amplo e detalhado
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conhecimento. E, finalmente, a utilizagdo da pesquisa participante que visou
desenvolver a interagao entre o investigador e as situagdes investigadas.

No tocante aos métodos cientificos da pesquisa foi utilizado o método
dedutivo, por explicar o conteudo através de uma cadeia de raciocinio em ordem
decrescente, com analise geral para o particular e chegar a uma concluséo. Utilizou
a construcao logica. (Gil, 1999; Lakatos Marconi, 1993).

O método indutivo também foi utilizado, pelo conhecimento baseado na
experiéncia. No raciocinio indutivo, a generalizagdo derivou de observagdes em
casos de realidade concreta. Quanto aos resultados especificos ocorreu a
elaboragao de generalizagdes (Gil, 1999; Lakatos Marconi, 1993). Também utilizado
o método hipotético-dedutivo, que visou explicar as dificuldades expressas no
problema do estudo através das hipoteses que foram aceitas ou refutadas.

Foi utilizado o método dialético, pois este contribuiu para a interpretagao
eficaz e total da realidade, sendo este método, ter considerado os fatos do estudo no
seu contexto social, politico e econémico.

Finalmente, o método fenomenologico, pois a pesquisa teve como
preocupacao a descricdo da experiéncia como ela ocorreu, em sua realidade social.

Ao tratar dos estagios de pesquisa, foi ressaltado o universo desta, que teve a
totalidade de 497 municipios no estado do Rio Grande do Sul, os dados investigados
foram retirados do site do Instituto Brasileiro de Geografia e estatistica (IBGE),
Tribunal Eleitoral do estado do RS e do Tribunal de Contas do Estado.

A amostragem foi parte da populagéo, selecionada de acordo com uma regra
estatistica, caracterizada como nao probabilistica. Sendo esta amostra equivalente a
486 municipios, representando 97,79% da populacdo em relacdo ao total do
universo estudado.

Sobre os instrumentos de coleta dos dados foi utilizada a observacao
especificamente a observagao sistémica. Também utilizado a observagao individual
pelo investigador. A pesquisa ainda buscou dados primarios e secundarios, em
relatorios de responsabilizagéo, disponibilizados na pagina Web de transparéncia da
jurisdicao do Tribunal de contas do estado do Rio Grande do Sul, Tribunal Superior
Eleitoral e Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas (IBGE), bem como
Associagdo de municipios da regidao noroeste do estado do Rio Grande do Sul,
bibliografias, websites de pesquisa, e apontamentos de irregularidades ocorridas nas

gestdes de 2012 a 2016 nos municipios do estado do RS, as quais foram analisadas
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pela data de suas respectivas publicagcdes nos sites dos tribunais entre os anos de
2017 a 2019.

A tabulacdo dos dados foi realizada com recursos do Excel e também com
tabelas em Word, organizando assim as informagbes obtidas na investigagéo,
através de indices e os calculos estatisticos com a apresentagdo de graficos
relevantes ao estudo.

Os dados tabulados, analisados e organizados foram interpretados para
cumprir os objetivos da pesquisa, comparados e contrastados a fim de confirmar ou
rejeitar Hipéteses da pesquisa.

Por fim, os resultados obtidos da pesquisa foram sintetizados, indicando se os
objetivos foram atingidos, ou se as hipoteses foram confirmadas ou rejeitadas,
proporcionando uma contribuicdo para o estudo no desenvolvimento das ciéncias

sociais aplicadas e na Gestao publica.

Desenvolvimento estrutural do estudo de tese doutoral

Tabela 1: Estrutura do estudo de tese doutoral

INTRODUCAO 4 DESCRIGCAO DO MODELO
TEORICO
Justificativa Modelo produzido
Problema de pesquisa Descrigao do sentido da estrutura
Hipdtese do estudo

Objetivos

Aporte e Contribuigédo
Originalidade do tema de estudo
Metodologia do estudo

CAPITULO 1 CONCLUSAO
ANTECEDENTES REFERENCIAIS E

HISTORICOS

CAPITULO 2 BIBLIOGRAFIA
MARCO TEORICO E CONCEITUAL

CAPITULO 3 ANEXOS

DESENHO METODOLOGICO E
ANALISES DOS RESULTADOS

Fonte: Elaboragao prépria do autor
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CAPITULO 1

ANTECEDENTES REFERENCIAIS E HISTORICOS

1. ADMINISTRAGAO PUBLICA

1.1 Desenvolvimento e influéncias da Administragao Publica

Desde o século XVI veem sendo realizadas as pesquisas sobre o
desenvolvimento das relagdes entre a Administracdo Publica e a Politica, no entanto
sua identidade comecou a ser explicitada a partir do final do século XIX, quando a
Administracdo Geral surgiu nos Estados Unidos como disciplina e campo de atuagao
profissional. (Procopiuck, 2013).

A particularizacdo dos estudos em Administragao Geral, foi importante para
formar uma estrutura teodrico-conceitual préprio da atividade administrativa de
organizagdes os quais tentaram aplicar a pratica da Administragdo Publica.

Tais tentativas geraram intensos conflitos e incongruéncia entre os meios
operados e os fins visados por tais técnicas e, os fins perseguidos pelas instituicdes
publicas.

As incongruéncias resultam da légica econOmica que regula muitos
instrumentos gerenciais em detrimento de fins publicos dependentes de classicas
relagdes entre Administracao e Politica.

No caso da Administracdo Publica, os objetivos da sociedade estao
relacionados as funcdes essenciais da atividade social, no qual deve prevalecer os

interesses coletivos sobre interesses individuais.



29

A auséncia de clareza sobre como administrar recursos e interesses publicos
faz com que a sociedade, continue sujeita a discursos de candidatos capazes de
tornar a Administracdo Publica mais eficiente através de um “passe de magica”.
Neste sentido, a historia € farta em comprovar que isso ndo ocorreu. Nao por
problemas de atuacio politica, mas por falta de percepcao clara sobre o verdadeiro
papel da administragdo, como estrutura de planejamento, de organizacéo e de
alocacgao racional dos recursos.

Naturalmente, conduzir os destinos de uma sociedade ndo é tarefa de uma
Unica area do conhecimento. E importante, ter em conta a presente relagdo entre o
Direito, a Economia, a Ciéncia Politica e a Administragdo Publica (Procopiuck,
2013).

Nessa perspectiva, a compreensao do papel e das responsabilidades da
Administracdo Publica, ao lado, da Politica, da Economia e do Direito estabelecera
propicias possibilidades para compreensao dos reais problemas e de ideias de

solugdes que se apliquem mais adequadamente ao contexto social e econémico.

1.2 Principais Pensadores do Estado Moderno

Pode-se identificar duas importantes correntes que estudam o Estado: a
historico-indutiva e a légico-dedutiva. A primeira corrente, historico-indutiva, tem
origem em Aristételes e é continuada por Santo Tomas de Aquino, Vico, Hegel, Marx
e Engels, e os filosofos pragmaticos norte-americanos. A segunda corrente, l6gico-
dedutiva, estd baseada no contratualismo fundado por Hobbes, continuada pelo jus
naturalista até Rousseau e Kant. Registre-se que o pensamento neoliberal
contemporaneo, apoiado na escola econémica neoclassica (escola l6gico-dedutiva),
adota uma perspectiva historica.

Feitas essas consideracbes, € apresentado a seguir uma sintese dos

principais autores que trataram do Estado moderno.
1.2.1 Politica e Estado em Nicolau Maquiavel (1469-1527)
Considerado pela maioria dos tedricos das Ciéncias Sociais como o pai da

Ciéncia Politica moderna. Enquanto a politica antiga e a medieval procuravam

descrever o bom governo, ditando as regras do governante ideal, Maquiavel verifica
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como os governantes realmente agem. Em sua obra, O principe (1513), ressaltava
as condig¢des politicas da época.

Dentre as questdes desenvolvidas, a reforma politica, a livre observagao dos
fatos histéricos, a ofensiva as tradicdes medievais e, especialmente, a instituicado do
éxito como unica medida do poder do principe, onde tratava da ruptura do poder
temporal com o poder espiritual. Para o autor, o principe deve ser capaz de
compreender o jogo politico efetivo nas suas circunstancias concretas e de
identificar as forgas do conflito a fim de agir com eficacia. Nesse sentido, Maquiavel
foi o responsavel pela autonomia do campo da Ciéncia Politica, que se desprende
das preocupacgdes da filosofia e da politica normativa dos gregos, desligando-se
também da moral crista. (Maquiavel, 1987).

Maquiavel elaborou sua teoria a partir de reflexdes sobre a realidade da sua
época, e formulou a teoria de como se constitui o Estado moderno. Ele foi o primeiro
pensador a realizar o estudo da politica separada da moral e da religido. Para ele, o
importante ndo era pensar um Estado ideal, e sim distinguir um Estado que ja
existia. Por isso, defende o estudo das questbes que envolvem a politica e a
condugao do Estado moderno como o que se pode e é necessario fazer, e ndo o
que se deveria fazer.

A politica, segundo Maquiavel, considerava que a natureza dos homens era
imutavel, ou seja, nunca esperar gratiddo por parte dos homens, pois eles s&o
ingratos por natureza, o principe que esperasse gratidao por parte dos seus suditos
seria derrotado. Afirmava o autor: “Os homens tém menos escrupulo de ofender
quem faz amar do que quem faz temer. Pois o amor depende de uma vinculagao
moral que os homens, sendo malvados, rompem; mas o temor € mantido por um
medo de castigo que nao nos abandona nunca. (Maquiavel, 1987).

Maquiavel ndo se ocupava de moral, ele tratava de politica, estudava suas
leis especificas e iniciava entdo a fundamentacao da Ciéncia Politica. Fundou uma
nova moral, a moral mundana, que se formava a partir dos relacionamentos dos

homens, a moral do cidaddo que constrdi o Estado.

1.2.2 Jean Bodin (1530-1596)

Bodin é autor de inumeros estudos, entre os quais, o Método para a facil

compreensao da histéria (1566) e os seis livros da Republica (1576). Primeiro
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pensador a fazer uma reflexdo sobre o Estado moderno, teorizou sua autonomia e
soberania, assumindo que o Estado é constituido essencialmente do poder, ou seja,
nem o territério nem o povo representam tanto o Estado quanto o poder. Para ele, é
da soberania que depende toda a estrutura do Estado, o qual é, portanto, o poder
absoluto, a coesdo de todos os elementos da sociedade. Bodin discorria sobre um
Estado que ja existia, o da Franga. (Bodin, 2011).

E pertinente ressaltar que as ideias de Bodin a respeito das formas de
constituicdo estdo delineadas no Capitulo VI do Methodus ad facilem historiarum
cognitionem (1566), que trata das constituicdes das republicas. No citado capitulo,
Bodin tem como objetivo principal promover uma ampla revisdo das definigcbes

aristotélicas para cidadao, republica, soberania e magistratura.

1.2.3 Thomas Hobbes (1588-1679)

A concepgao da teoria do Estado de Hobbes esta apoiada na seguinte viséo:
os homens em seu estado natural vivem como animais, jogando-se uns contra os
outros pelo desejo de poder, riquezas e propriedades. Contudo, se continuassem a
viver dessa forma, eles tenderiam a se autodestruir. (Hobbes, 1988).

E notdria, portanto, a necessidade de se estabelecer um acordo, um contrato,
para se protegerem. O contrato teria como propdsito impor limites as atitudes
egoistas do homem, e impediria que eles vivessem em constante guerra. De acordo
com (Hobbes, 1988), os pactos, os tratados e os contratos, sem o poder de impor
punicao, sdo apenas palavras sem forga. Por isso, para garantir tal contrato dever-
se-ia criar um Estado absoluto, com poderes absolutos, durissimo em seu poder.

Hobbes (1993) argumenta em seus estudos que o estado da natureza se
caracterizava pela desordem e pela injustica permanente. Isso somente poderia ser
ultrapassado quando a sociedade humana tivesse um minimo de organizagéo do
ponto de vista politico. Ao Estado, cujo poder deveria ser ilimitado, caberia o papel
de traduzir essa organizacdo e garantir a estabilidade e a seguranga na vida
individual.

Para que isso fosse possivel, os individuos deveriam alienar definitivamente
em favor do Estado, o poder que originariamente detinham enquanto membros da

sociedade natural. Essas concessdes seriam em beneficio proprio do individuo, pois
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em um Estado forte, estaria concentrado o segredo da seguranga individual.
(Hobbes, 1993).

Nesse sentido, por meio de um contrato hipoteticamente estabelecido, que
viabilizaria a transicdo do estado de natureza para o estado de sociedade, s&o
definidas as bases tedricas que irdo sustentar os Estados absolutistas dos séculos
XVIl e XVIII, os quais foram os precursores dos regimes totalitarios modernos.

Em outras palavras, o estado de natureza € uma questdo prejudicial ao
homem, porque na medida em que os homens estdo relacionados uns com os
outros, em uma condi¢do de medo, guerra de todos contra todos, a razdo ndo opera
como reguladora. Os homens sao, portanto, inimigos uns dos outros e, de acordo
com essas condi¢des naturais, ndo conseguirao criar o equilibrio necessario para as
relagbes sociais, o que seria, desse ponto de vista, um estagio infantil da
humanidade. Justifica-se, entdo, a necessidade de um poder regulador e absoluto.

Assim, para Hobbes (1993), a liberdade do homem em seu estado de
natureza € prejudicial, fazendo dele um destruidor da sua vida e dos outros
integrantes da sociedade, ao passo que o Estado absoluto € preservador da vida
humana.

O Estado, para Hobbes (1993), se apresentava como senhor absoluto,
cabendo aos cidaddos a obediéncia sem questionamentos, pois este funcionava
como uma ordem absoluta e controladora, com o objetivo de tirar os homens da

guerra de todos contra todos.

1.2.4 John Locke (1632-1704)

Sustenta Locke que, o nascimento do Estado é um ato de liberdade, de
decisdo e principio de sobrevivéncia e preservagdo. As necessidades de cada
individuo devem, portanto, estar associadas a sua relagdo com os outros individuos,
constituindo-se, assim, a sociedade civil e politica. (Locke, 1998).

Nesse sentido Locke (2005), procura e almeja “unir-se em sociedade com
outros que ja se encontram reunidos ou cogitam unir-se para a mutua conservagao
de suas vidas, liberdades e bens”, aos quais ele atribui o termo genérico
propriedade.

A existéncia do Estado resulta também de um contrato, que permitiria superar

o estado de natureza que se caracterizava por uma completa liberdade e igualdade
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entre todos os homens, fonte de conflitos quando tivessem que cumprir a lei natural.
Sendo todos iguais, tenderiam a interpretar e aplicar a lei natural segundo as suas
conveniéncias. Por meio do contrato, cada individuo transferia para o Estado o
poder de aplicar a lei e o direito natural, punindo as infracbes e tendo como
observancia o maior respeito pela liberdade individual. E nesse cenario que Locke
surge como precursor do liberalismo e da doutrina da limitagcdo do poder, para
salvaguardar os direitos individuais do homem. (Locke, 1998).

Destaca Locke (1998), que o homem em seu estado natural € plenamente
livre, mas sente a necessidade de limitar a sua prépria liberdade, a fim de garantir a
sua propriedade. Assim, os homens se juntam em sociedades politicas para
conservarem suas propriedades, pois no seu estado natural estas nao sao
garantidas. E necessario, portanto, que se constitua um Estado capaz de assegurar
essa propriedade.

De acordo com o entendimento da ideia do surgimento de um contrato social,
argumenta Locke que, esse contrato ndo gera um Estado absoluto, uma vez que
poderia ser desfeito como qualquer outro contrato e que o Estado n&o pode tirar de
ninguém o poder supremo sobre sua propriedade.

Observa-se também que Locke buscou estabelecer a separagao das esferas
da sociedade: a politica e a civil, que obedeciam a normas e leis diferentes. Nesse
sentido, todos os direitos de propriedade sao exercidos na sociedade civil e o Estado

nao deve interferir, mas garantir o livre exercicio da propriedade. (Locke, 1998).

1.2.5 Immanuel Kant (1724-1804)

A base da filosofia moral e politica kantiana (inserida no contexto do idealismo
alemao) apoiava-se na afirmacdo da ideia de liberdade. Para Kant, a consciéncia
humana se apresentava como fator determinante na construgcdo de mundo, visto que
o mundo é percebido por mecanismos mentais a que o submete o observador.
Nesse sentido, o observador tem um papel ativo ao estabelecer, por meio da razéo,
com base nas suas impressdes sensoriais, as leis da natureza. Assim, o
conhecimento da verdadeira natureza das coisas esta oculto aos homens, que séo
incapazes de conhecer a realidade que é revelada aos seus sentidos. (Kant, 1988).

Os estudos que tratam da filosofia moral e politica de Kant estdo contidos em

trés obras: Fundamentagcdo da metafisica dos costumes (1785), Critica da razao
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pratica (1788) e Metafisica dos costumes (1798). E nesta ultima obra que esta
formulada a maior parcela das suas teorias politicas e do direito. O seu
entendimento de Estado também esta presente em A paz perpétua (1795), na qual
busca fundamentar um sistema capaz de encerrar o estado de guerra permanente
entre os Estados. Deve-se destacar, ainda, o estudo denominado Ideia de uma
histéria universal (1784), no qual procura demonstrar por meio da historia a evolugao
do homem para o melhor.

Observa-se, no debate sobre os principais elementos do idealismo politico
kantian, quando da transicdo por parte da humanidade de um estado de natureza
para um estado de direito civil, e a sua ascensao a um estado de direito cosmopolita
de paz, a importancia da construcao de estruturas juridicas.

Para Kant, somente por meio de estruturas juridicas institucionais € possivel
assegurar a paz, ou seja, o estado de paz se instaura por meio do direito e a lei
sobrepbe-se a soberania do povo. (Kant, 2005).

Kant (2001) define o direito publico como um sistema legal de carater geral,
estabelecido para um povo ou multiplicidade de povos por meio de uma vontade
unificadora, representada em uma constituicdo a fim de estabelecer a justiga. Por
sua vez, o Estado é a totalidade de individuos sob uma condigéo civil e legal em
relacdo aos membros dessa totalidade.

O modo pelo qual um povo sai do estado de natureza e forma um Estado é
denominado por Kant de contrato originario. Cada individuo, por meio desse
contrato, dispbe-se a abrir mao de sua liberdade externa, selvagem e irrestrita para
se tornar parte integrante do Estado. No Estado, pode entdo gozar plenamente de
sua liberdade natural ao condiciona-la a leis criadas pela sua propria vontade. (Kant,
2018).

Observa-se, no que se refere ao direito, que a filosofia kantiana é fortemente
marcada pelo idealismo. Verifica-se que o termo direito é aceito com sentido
valorativo. Ao formular a sua concepgao do direito e, em seguida, do Estado, Kant
nao tem a preocupagao em explicitar os fendmenos tais como ocorrem na realidade.
A sua visdo esta direcionada para estabelecer a teoria pura do direito, apoiada em
conceitos a priori da razao.

A doutrina do direito € definida como o conjunto das leis que podem ser dadas
externamente. Assim, a distingdo de justo e injusto € possivel apenas por meio da

razao, na qual se baseara o direito positivo. (Kant, 2018).
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Para Kant (2018) o direito apresenta trés caracteristicas essenciais:

i. Deve dizer respeito somente as relagdes praticas externas entre as
pessoas, na medida em que as ag¢des de um podem influenciar as agdes de outro.

ii. O direito se refere somente as relagdes entre as vontades dos individuos,
nao sendo considerada juridica a relagdo na qual uma vontade encontre um desejo,
como em atos de beneficéncia e crueldade.

iii. Nessa relagao entre vontades, ndo podem ser consideradas as matérias
destas, os fins a que se propdem, sendo relevante somente a forma, contanto que a

escolha seja livre.

1.2.6 Jean-Jacques Rousseau (1712-1778)

Argumenta Jean-Jacques Rousseau, no seu pensamento, do contrato social,
que o homem era naturalmente bom. Ao fundamentar a teoria do bom selvagem,
que representava a situacdo do homem no estado da natureza, ilustrava a condi¢cao
humana primitiva, sustentando que a responsabilidade pelo que de mal existisse no
homem deveria, pois, ser atribuida a prépria sociedade. Nesse sentido, o Estado
surge para dirimir os conflitos sociais por meio de um contrato social, no qual os
individuos se dispdem a alienar os seus direitos e liberdades em favor do Estado.
Tal contrato é livremente estabelecido e a vontade do Estado equivaleria sempre a
vontade dos individuos. (Rousseau, 1983).

Assim, para Rousseau, a desobediéncia ao Estado deveria ser entendida
como a desobediéncia a generalidade da sociedade. Partia-se do entendimento de
que cada individuo estava obrigado a ser livre. O homem so6 pode ser livre se for
igual e, portanto, assim que surgir uma desigualdade entre os homens acaba-se a
liberdade. O unico fundamento da liberdade é a igualdade; ndo ha liberdade onde
nao existir igualdade. (Rousseau, 1983).

Segundo Rousseau (1983), os homens ndo podem renunciar a dois bens
essenciais de sua condigcao natural: a liberdade e a igualdade. Eles devem constituir-
se em sociedade, que também surge de um contrato. Por sua vez, o povo nunca
pode perder a soberania; por isso, hdo deve criar um Estado distinto ou separado de

si mesmo. O unico 6rgdo soberano é a assembleia e € nesta que se expressa a
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soberania. Dessa maneira, deixa de existir a separagao dos trés poderes que
Montesquieu tinha fixado no inicio do século XVIII. Ele nega a distingdo entre os

poderes, visando afirmar, sobretudo, o poder da assembleia.

1.2.7 Benjamim Constant (1767-1830)

Constant tem como principal preocupagao nas suas ideias, a questao da
separagao entre Estado e sociedade civil. Busca distinguir a liberdade dos antigos e
a liberdade do homem moderno. Esta contida no direito de se submeter apenas a lei
e nunca a vontade arbitraria de um ou mais individuos; de expressar sua propria
opinido, exercer seu trabalho, dispor de seu trabalho etc. E, finalmente, o direito de
exercer sua influéncia sobre a administragdo do governo, ou seja, é grande na

esfera privada e limitada na esfera publica. (Constant, 1985).

1.2.8 George Wilhelm Friedrich Hegel (1770-1831)

O tema da liberdade surge nos estudos de Hegel, como o nucleo de um
sistema conceitual. Assim, o pensamento hegeliano se apresenta como a principal
fonte do pensar das teorias cujo principio ou fundamento tenha como referéncia a
liberdade.

No debate entre Estado e sociedade civil, formulado pelos pensadores do
século XVIII, Hegel (1940) coloca o Estado como fundamento da sociedade civil e da
familia. Isso quer dizer que ndo ha sociedade civil se nao existir um Estado que a
construa, que a componha e que integre suas partes; ndo existe povo se nao existir
o Estado, pois é o Estado que funda o povo, e ndo o contrario. E o oposto da
concepgao democratica, segundo a qual a soberania é do povo, que a exprime no
Estado, mas o fundamento dessa soberania fica sempre no povo. Para Hegel
(1940), o Estado funda o povo e a soberania € do Estado; portanto, a sociedade civil
€ incorporada pelo Estado.

O Estado foi teorizado por Hegel, como realizagdo unificadora da Razao que
ultrapassa a conflitualidade existente na sociedade civi. Em face do carater
irreconciliavel dos interesses particulares, o Estado deve surgir como relagao

objetiva e necessaria. Assim, para Hegel (1940), o Estado “é a realizagdo em ato da
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ideia moral objetiva, o espirito como vontade substancial revelada, clara para si
mesma, que se conhece e se pensa, e realiza o que sabe e porque sabe”.

A sociedade civil, na concepcao de Hegel (1940), surge como uma sociedade
de antagonismos. E descrita como um universo de individuos auténomos que
estabelecem relagbes com outros individuos independentes, com base no principio
da utilidade e dos interesses econémicos.

Nesse sentido, argumenta Hegel (1940) que, na sociedade civil, os individuos
“sdo pessoas privadas que tém como fim o seu proprio interesse”. A pessoa
concreta, mista de apetite natural e de arbitrio, € um dos seus principios. O autor
afirma ainda que, na busca de negar a multiplicagdo das patologias resultantes da
natureza egoista dos individuos, designadamente a multiplicacdo dos desejos, a
desigualdade e a miséria, tratara de enfatizar as estratégias que Ihes permitem lutar
contra a arbitrariedade e o particularismo que estao presentes na sociedade civil.
1.2.9 Karl Heinrich Marx (1818-1883)

Marx faz a critica do Estado burgués e, por conseguinte, do liberalismo. Para
ele, o comunismo que foi instaurado com a Revolugdo Francesa era utdpico, pois se
deu apenas a igualdade juridica, e para alcangar a igualdade efetiva era necessaria
a revolugcdo econdmico-social. Essa igualdade pregada na Revolugédo Francesa
interessava apenas ao setor economicamente dominante, a burguesia. A igualdade
juridica, sem a revolugdo econdmico-social, era apenas aparente; escondia e
consolidava as desigualdades reais. Ele chegou a conclusdo de que as relagbes
juridicas ndo podem ser compreendidas em si, pois suas raizes estao nas relagdes
materiais de existéncia. A sociedade civil é entendida como o conjunto das relagdes
econdmicas, as quais explicam o surgimento do Estado, seu carater e natureza de
leis. (Mark, 1976).

Em seu prefacio de 1859, Marx define a correlacdo existente entre o
desenvolvimento das relagbes econémicas, o Estado e as ideologias de maneira
bem limpida: O conjunto dessas relagdes de producdo constitui a estrutura
econbmica da sociedade, isto é, a base real sobre a qual levanta-se uma
superestrutura juridica e politica, a qual correspondem formas determinadas da
consciéncia social. (Mark, 1961).

Com isso, ele permite fundamentar uma teoria cientifica do Estado. A

sociedade civil, ou seja, as relagdes econdmicas, € inserida no quadro de um Estado
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determinado, na medida em que este garanta aquelas relagbes econémicas. Por
consequente, ndo € o Estado que determina a estrutura econdémica, e sim o

contrario.

1.2.10 Friedrich Engels (1820-1895)

Coube a Engels, partindo de uma perspectiva histérica do estudo de Morgan,
denominado “Ancient society”, publicado em 1877, definir as trés principais formas
do surgimento do Estado, tendo como ponto inicial a dissolugdo das tribos e clas.
Em Atenas, o Estado nasceu diretamente dos antagonismos de classe; em Roma,
forma-se um Estado de cidadaos, em que se confundem aristocracia e plebe. Em
ambos os casos, a classe dominada é reduzida a escraviddo. Finalmente, entre os
germanos, o Estado surge a partir das conquistas de territérios estrangeiros.
(Engels, 1981).

E pertinente ressaltar que Engels deixou de examinar em seus estudos um
quarto caso, entendido como mais importante que os anteriores: o Estado ou o
modo de produgdo asiatico que se constituiu na antiguidade em torno dos grandes
rios, nas sociedades também chamadas hidraulicas. Esse tema foi analisado por
Karl Marx (Grundrisse) como parte de sua analise sobre as formagbes sociais pré-
capitalistas. Evidencia-se nesse estudo de Marx que o Estado surge da dissolugéo
da comunidade primitiva e da divisdo da sociedade em classes.

Assinala Engels (1985), no seu livro A origem da familia, da propriedade
privada e do Estado, que o Estado esta a servigco da classe dominante:

‘Como o Estado nasceu da necessidade de conter o antagonismo das
classes, e como, ao mesmo tempo, nasceu em meio ao conflito delas, €&, por regra
geral, o Estado da classe mais poderosa, da classe economicamente dominante,
classe que, por intermédio dele, se converte também em classe politicamente
dominante e adquire novos meios para a repressao e exploracao da classe oprimida
[...] o moderno Estado representativo é o instrumento de que se serve o capital para
explorar o trabalho assalariado. ”

Engels (1985) resume a origem do Estado e, ao mesmo tempo, o conceitua a
partir de um ponto de vista histérico: trata-se de um poder, ou seja, de uma estrutura
organizacional e politica que emerge da progressiva complexificagdo da sociedade e

da sua divisdo em classes destinada a manter a ordem dentro da sociedade, e,
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portanto, a manter o sistema de classes vigente. Em outras palavras, o Estado é a
organizagao que garante os direitos de propriedade e os contratos, sem os quais
nenhuma sociedade civilizada pode funcionar.

A elaboracdo de Engels (1981) vai além da questado do Estado, uma vez que
mostra a conexao histérica entre familia, propriedade e Estado, identificando assim a
origem deste ultimo. Ele afirma que a sociedade ndo é a soma das familias que a
constituem. A formacdo da sociedade e a da familia sdao dois aspectos
intrinsecamente relacionados, pois a sociedade organiza as relagdes entre 0os sexos
para sua propria vida e sobrevivéncia, sobretudo visando a suas necessidades
econbmicas. Evidentemente, € um absurdo pensar que a familia exista antes da
sociedade.

A sociedade originaria, a tribo, segundo Engels (1981), ainda ndo conhecia a
propriedade privada, a subordinacdo da mulher, e a descendéncia & por linha
materna. A propriedade privada surge da caga, quando nasce a criagao de gado. A
caga era uma tarefa do homem, o qual se torna, entdo, o proprietario do rebanho.
Com a propriedade privada, afirma-se a descendéncia por linha paterna, ou seja, a
heranga passa de pai para filho. Verifica-se também o inicio da subordinagcdo da
mulher. Nesse momento, nasce a sociedade patriarcal, em que o pai é a autoridade
suprema.

Além dos autores elencados acima o pesquisador traz para o estudo ideias do
Camaralismo alemao e suas contribuicbes na evolugdo da administragdo publica,
visto seus autores terem desenvolvido seus estudos nas provincias daquele pais,
fato com bastante proximidade ao estudo dos municipios atuais. Por esta razao, se

faz oportuno a compreensao desta ideia no contexto do estudo.

1.3 Raizes da Administragao Publica Contemporanea

Na Europa, de modo geral, as primeiras preocupac¢des mais sistematicas com
questdes de Administragcdo Publica surgiram com a emergéncia do movimento
absolutista e do movimento mercantilista. No ambito desses dois movimentos,
aparecem conceitos mais bem definidos para tratar de remodelag¢des de estruturas
administrativas relativamente complexas associadas a estratégias de sistemas
politicos com objetivos mais claros. Nesses contextos em que a racionalidade das

acbes passou a ganhar importancia crescente, a explicitagdo de objetivos por
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doutrinas politicas norteou a atuagao de administradores nos diversos segmentos de
acao concreta do Estado, tanto em ambito interno quanto externo.

Com o absolutismo, em diversas sociedades europeias, ocorreu a tomada de
poder sobre regides e provincias menores e sua concentragdo em governos
centrais. A consequéncia natural de tal reestruturacdo do poder foi a necessidade de
desenvolvimento de métodos de administragcdo e de controle. Naquela época,
melhorias ocorreram na gestao de finangas, de atividades de controle, e de sistema
de informacgdes para apoio a decisdes governamentais, (Procopiuck, 2013).

No contexto de desenvolvimento da Administracdo Publica na Europa,
merece atengao a trajetoria que teve origem na Alemanha. No século XVI ganhou
forca, a partir de estudos de Ciéncia Politica, de Economia e de Direito, o movimento
chamado camaralismo. Este movimento teve seus fundamentos na utilizagdo dos
gemietete docktoren (doutores contratados) para atuarem no planejamento e gestéao
de politicas publicas, principalmente nos reinos germanicos, (Procopiuck, 2013).

Os principados germénicos onde se desenvolveu o camaralismo, grande
parte das receitas publicas tinha origem na gestdo de negocios proprios do Estado.
Por meio de empreendimentos agropastoris, comerciais e industriais, o Estado
visava obter receitas para financiar os seus proprios gastos. Os camaralistas, além
de cuidarem dos negoécios do Estado, também procuravam desenvolver métodos e
politicas visando ao crescimento populacional, da produ¢do e melhoria das
condigbes de vida das respectivas sociedades. (Procopiuck,2013).

As referéncias a escritos aleméaes sobre politicas e Administragao Publica sdo
fartas na Espanha, Franca, Russia, Inglaterra entre os séculos XVI e XIV. Na
Administracdo Publica germénica estdo inclusive referenciais utilizados por
Woodrow Wilson, em seu classico artigo de 1887, quando defendeu a necessidade
de desenvolvimento da Administracdo Publica nos Estados Unidos.

A grande diferenga da perspectiva alema para o desenvolvimento tedrico da
Administracdo Publica esta no fato de seu nascimento ter ocorrido na propria
dindmica da formac¢ao do Estado durante os quatro séculos que antecederam a
Administracdo Cientifica aplicada a operag¢des industriais nos Estados Unidos.
(Wilson, 2002).

Antecipando-se aos principios cientificos da Administragdo de Fredrick
Winslow Taylor, de 1911, Woodrow Wilson, em 1887, ja defendia, uma

Administracdo Cientifica do governo. Os administradores publicos, de acordo com
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Wilson, precisavam, inicialmente entender o que o governo poderia fazer
corretamente e com sucesso e, em segundo lugar, como poderiam fazé-lo com a
maxima eficiéncia e menores gastos de dinheiro e de esforgos.

Reconhecendo que modelos de governo eficiente n&do seriam encontrados
internamente nos Estados Unidos, Wilson defendia que os administradores publicos
da América deveriam olhar para além das proprias fronteiras para tomar
emprestadas formas e praticas de governo empregadas por Estados europeus.
(Wilson, 2002).

O estudo das ciéncias camarais, ja era uma disciplina administrativa cientifica
utilizada para capacitar, o governo para administrar o patriménio estatal. Eram os
primeiros passos da ciéncia e da arte da administragao.

Neste sentido a Administragcao Publica como instrumento de planejamento e
concepcao de amplas politicas publicas poderia ser utilizado para aprofundar a sua
compreensao como instrumento de agado do Estado, tomando como base o seu

desenvolvimento a partir do camaralismo alemao.

1.4 Indicios do Camaralismo na Administragao Publica Contemporanea

De modo geral, os camaralistas se preocuparam com grandes temas
relacionados a intervencdo governamental tanto nas esferas sociais como nas
esferas econdbmicas. Para eles os mecanismos de mercado ndo prevaleciam ou
levavam a um equilibrio econdmico geral. Havia, pois, garantia de funcionamento
das relagcdes econdmicas e sociais a partir de regras e de estruturas regulatorias.

Desde o século XVI, comegaram a ser desenvolvidos os primeiros
fundamentos de uma teoria da burocracia a partir dos escritos dos primeiros
camaralistas. A caracteristica mais importante deste novo corpo tedrico foi a
tentativa de atribuir ao principe a autoridade tedrica total sobre a vida dos individuos
integrantes do Estado.

O camaralismo foi um movimento cientifico em que a doutrina estatal e as
ciéncias administrativas foram integradas para buscar solugdes para os problemas
praticos da economia social germanica. Neste contexto estdo as origens das
modernas tentativas de desenvolver uma ciéncia da Administracdo Publica. Como

isso, houve a transformagdo de uma gestdo peculiar de grandes propriedades
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germanicas para uma gestdo sustentada por principios de uma composigao civica,
(Procopiuck, 2013).

Nesta concepgao o processo de desenvolvimento do camaralismo historico,
(governo e sociedade) preponderou, no pensamento da: economia politica; Estado
do Bem-estar, com base na doutrina do direito natural; e o camaralismo filoséfico.

O camaralismo filosofico permitiu que se iniciasse o desenvolvimento da
Administracdo como ciéncia. Como teoria, concebeu a valorizagdo de interesses
coletivos, com a defesa de interesses individuais, de governantes ou do cidadao, na
condugdo da coisa publica. Assim os estudos em Administracdo Publica
continuaram sistematicamente durante os séculos XVIII e XIX, com a implantagéo de
cursos de Ciéncia da Administracdo na Universidade de Upsala, na Suécia. Na
Espanha, a Ciéncia da Administracido passou a ser ensinada em cursos de curta
duragcdo em 1842, na cidade de Granada; e em 1843 foi instituida a cadeira de
Administracdo Publica na Universidade de Madrid, (Procopiuck,2013).

Posteriormente, a Administragdo Publica alema contou com aportes de
Lorenz von Stein (1815- 1890), instituido desde o século XVI, em 1870 ja havia uma
expressiva capitalizacdo de conhecimentos referentes a Administragdo Publica, o
que permitia a von Stein afirmar que, fez surgir o sistema das ciéncias camarais, que
derivaram o estudo tedrico da ciéncia da administragao. (Procopiuck, 2013).

Portanto na sua historia, a Administracdo, em diferentes espacos e sob
diferentes regimes, vem, acumulando conhecimentos e se consolidando.
Demonstrando assim que, nos anos do absolutismo, serviu para formar funcionarios
fieis ao Regime Absolutista. Na sequéncia, com a instituicdo do Estado de Direito, a
Ciéncia da Administracdo se diferenciou substancialmente para responder as
demandas dos cidadaos.

Neste sentido, o camaralismo, mesmo de modo incipiente, pode oferecer
pontos de partida para a visao dos problemas de Administragdo Publica de modo
mais integrado e efetivo, na busca de demandas da sociedade por melhores
condi¢cdes de bem-estar.

Por fim, é importante frisar que a Administragdo Publica teve sua evolugéo na
histéria de muitos pensadores e, posteriormente pela Administracdo Geral
desmistificando o pressuposto que a Administragdo teve origem nos Estados

Unidos. Para tanto, a Administracdo deixa de ser vista como base tedrica apenas
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norte-americana e passa assim a ser colocada numa perspectiva evolutiva de
principios desenvolvidos nos séculos anteriores na Europa.

Relevante ainda considerar que a origem da Administragdo Publica e sua
evolucdo estiveram vinculadas as Ciéncias Politicas, e que as solugdes
implementadas da administracdo na Gestado Publica ndo eram exclusivamente das
organizagdes privadas e sim de um contexto maior a partir da histéria de outras

nacgdes.

1.5 A evolugao da administragao publica no Brasil

Para entender o significado histérico Estado na sociedade brasileira, e a
resisténcia cultural profundamente enraizada a reforma de suas estruturas, é
oportuno rememorar algumas caracteristicas da heranga colonial do Brasil e de sua
cultura politica patrimonialista.

Dificil resumir em poucas linhas a heranca cultural colonial de um pais, mas,
alguns de seus padrdes e questdes serdo discutidas em perspectiva histérica.

E versado que Portugal passou por duas grandes transformagdes que
originaram uma nova era ao mundo: a Revolugdo Industrial e o lluminismo. Tais
mudancgas, contribuiram para aprazar a existéncia de uma estrutura de poder
baseada: a) no poder absolutista de uma monarquia que se mantinha através do
monopolio que possuia sobre o comércio; e b) em um enorme aparelho estatal
ocupado por uma classe economicamente improdutiva, formada por uma antiga
nobreza de espada, que, uma vez terminadas as guerras contra 0s mouros e a
Espanha, ndo sabia o que fazer com suas armas. A descoberta de novas rotas
maritimas para a exploragdo e conquista de novos territorios, sob o controle direto
em nome da Coroa, tornavam-se uma das principais fontes da receita estatal
portuguesa. (Martins, 1997).

Essa estrutura de poder, sua mentalidade e sua burocracia foram totalmente
transplantadas para o Brasil, que era uma colbnia de exploracdo. A ocupagao
extensiva das terras e as primeiras atividades econdmicas (madeira, ouro e pedras
preciosas), estavam submetidas a concessdo do Estado e eram atribuidas a uma
clientela restrita. Também foi assim, com respeito ao primeiro empreendimento
realmente capitalista (a produ¢do de cana-de-agucar) no Brasil: os engenhos de

acucar dependiam de licenga do Estado, e a comercializagdo do produto na Europa
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foi mantida como privilégio da Coroa. Para fazer desempenhar essas regras, fazia-
se necessaria uma ampla burocracia. (Martins, 1997).

Esses modelos se mantiveram por mais trés séculos. A independéncia nao
resultou de uma guerra de independéncia, mas foi outorgada por um principe
portugués, que se tornou o primeiro imperador do Brasil.

Apds a independéncia, essa heranga colonial fez surgir um juntado de
estruturas oligarquicas de poder espalhadas pelo Pais. Algumas delas organizaram-
se como sistemas fechados, baseadas nos latifundios improdutivos, na escravidao e
na regra senhorial que foi temperada pela administragdo politica de favores aos
clientes locais. Até as primeiras décadas do século 20, a acumulacéao capitalista e as
atividades de exportacao (tais como o café), eram extremamente dependentes da
manipulagdo da taxa de cémbio pelo Estado, com o objetivo de compensar os
movimentos do prego dos produtos agricolas no mercado internacional. Por outro
lado, o progresso das iniciativas manufatureiras no sul do Brasil era ainda mais
dependente das tarifas protecionistas do Estado, como, mais tarde, o foi a
industrializagao por substituicdo de importagdes. (Martins, 1997).

Outros paises passaram por situagcdes semelhantes. A protecao de industrias
nascentes da competicdo internacional. O que torna a experiéncia brasileira
diferente sdo basicamente duas coisas. Em primeiro lugar, a autonomia adquirida
pelo Estado, como parte da heranga histérica e como uma condi¢cao funcional para
transformar regides diferentes do ponto de vista socioecondmico em uma nagéo; em
segundo lugar, a disputa pelo Estado e pelos favores de sua burocracia a qual foram
levados os interesses heterogéneos e nao-hegemaonicos.

Nesta analise da heranga colonial, evidencia-se algumas caracteristicas
inscritas na tradicdo brasileira, entre elas, o patrimonialismo, o clientelismo, a
burocracia extensiva e a intervengao do Estado na economia. Alguns desses tragos
se tornaram enraizados na cultura da politica brasileira e, sobreviveram as
mudangas que o Pais atravessou nos ultimos 50 anos. Talvez seja por isso que a
politica parece sempre estar em descompasso com as transformagdes econdmicas
e sociais.

A modernizagao das estruturas do governo federal e a profissionalizacdo dos
quadros da administragao publica tornaram-se questdes importantes somente nos

meados dos anos 30, na onda de centralizagao e convergéncias reformistas trazidas
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pela Revolugcdo de 1930. Mas foi durante a ditadura Vargas (1937-1945), que a
reforma do Estado foi realmente iniciada e implementada. (Martins, 1997).

Até o final da década de 30, além dos militares que seguem o0s seus proprios
principios de organizagao, somente dois 6érgdos do governo federal (o Itamaraty e o
Banco do Brasil) eram bem-estruturados, tinham instituido normas para ingresso no
servigo publico, tinham criado planos de carreira, regras para promogao baseadas
no mérito, e tinham alimentado uma burocracia profissional com um ethos de servigo
publico.

Relembra a histéria do pais que a elite burocratica, agrupada aos militares e
movida por uma ideia de construgdo nacional, concebeu e implementou, na década
de 30, trés intervengdes estatais na economia, dirigidas para o desenvolvimento: a
nacionalizagdo dos recursos minerais (1934), a nacionalizacdo de jazidas de
petréleo (1938) e a construgédo da primeira siderurgica contemporanea (estatal) no
Brasil (1939-41). A nacionalizagédo preventiva do petrdleo cujas reservas ainda nao
haviam sido descobertas, salienta o fato de que a elite burocratica foi capaz de
desenvolver e implementar uma estratégia nacional de longo prazo, baseada na
percepcdo de que a forte regulamentagdo estatal e a sua intervengédo direta na
economia eram essenciais para industrializar o Pais através da substituicao de
importacées. (Martins, 1997).

Em 1933, Vargas encarregou o embaixador Mauricio Nabuco, de estudar a
reforma da administracdo publica. Trés diretrizes principais foram sugeridas e
apoiadas por Vargas, inspiradas no servigo publico britanico: critérios profissionais
para o ingresso no servigco publico, desenvolvimento de carreiras e regras de
promogao baseadas no mérito. Um novo 6rgao, o Departamento de Administragcao
do Servigo Publico (Dasp) foi criado e encarregado, durante a ditadura Vargas,
chamado, Estado Novo, com a missdao de implementar essas diretrizes, de
supervisionar a administracdo publica, formar os recursos humanos para os altos
escaldes do servigo publico, definir escalas de salarios para o setor publico, e fixar o
orcamento nacional. Entretanto, pressdes populistas, clientelistas restringiriam o
intento dessa ambiciosa reforma. (Martins, 1997).

A queda da ditadura Vargas e a democratizagédo do Brasil em 1945 nao
ajudaram muito a modernizar a administragdo publica como um todo. Se, de um

lado, foram estabelecidos métodos mais claros para tornar a administragao publica
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responsavel perante o Congresso, esse mesmo instrumento foi usado pelos partidos
politicos para ampliar suas praticas clientelistas profundamente enraizadas.

A pratica deste comportamento provocou afrouxamento nas regras para
ingresso no servigo publico, tornando inevitavel a degradacdo da remuneracéo de
seus quadros, em razdo do aumento e a baixa qualificacdo dos servidores da
administragdo publica. Estas caracteristicas tornaram-se vultosa na burocracia do
Brasil.

Durante as duas décadas que se seguiram, essas caracteristicas tornaram-
se, a regra. Os altos escaldes da burocracia e a administragdo das grandes
empresas estatais (criadas durante o segundo governo de Vargas, no inicio dos
anos 50) foram mantidos, também como regra geral, relativamente livres das
investidas clientelistas, e tiveram sucesso na melhoria das praticas de administracéao
publica e na preservacao do ethos do servidor publico.

Em resumo, uma variante estrutural do Estado Cartorial no Brasil tornou dificil
a modernizagdo da maior parte da administracdo publica, e transformou as poucas
tentativas de reformas em fracassos. O Dasp permaneceu a existir, mas, foi
transformado num 6érgéo superado de controle, destinado a fixar procedimentos
burocraticos e a regular escalas de salarios. Quando se exigiram habilidades
técnicas mais sofisticadas para resolver novos problemas societarios ou para
estimular o desenvolvimento econémico, eram criados novos orgaos publicos ou
forgas-tarefa especificas. (Martins, 1997).

O Estado desenvolvimentista dos anos Kubitschek (1955-60) foi a verdadeira
imagem dessas desconformidades: ele proveu o governo de uma equipe
competente de servidores publicos capazes de projetar e implementar metas
ousadas de desenvolvimento; e, a0 mesmo tempo, 0s servi¢gos publicos a cargo da
burocracia do dia-a-dia continuaram a apresentar padrdes muito baixos. (Hochman,
2009).

A mudanga do governo federal do Rio de Janeiro para a nova capital Brasilia
causou quatro consequéncias aos orgaos do governo: foram divididos, as
comunicagdes dentro do servigo publico, foram interrompidas, a moradia para a
burocracia absorveu investimentos consideraveis, e um pacote de salarios
compensatorios e de beneficios adicionais teve de ser oferecido para estimular os
servidores a mudarem-se para la. De fato, Brasilia adicionou mais uma camada a

administragao publica. (Martins, 1997).
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A tentativa praticada na década de 30 e nos meados da década de 40 para
modernizar a administracdo e formar em todos os niveis do aparelho estatal algo
semelhante a burocracia weberiana foi parcialmente deturpada e abandonada pela
cultura politica clientelista. Desta intencdo resultaram consequéncias politicas
mutuamente relacionadas, tanto com deferéncia a natureza do relacionamento entre
Estado e sociedade como no que se refere a governabilidade.

Assim o pessoal nao-qualificado que compunha objeto dessas praticas
clientelistas e que era designado a fornecer os servigos publicos de atendimento a
populacado, foram se desmantelando. Entdo a pequena corrupgéo, tornou-se regra
geral e fez surgir uma profissdo unica e prospera: a do despachante, aquele que
conhece os crivos da burocracia e € capaz de facilitar as coisas para os
demandantes de bens e servigos publicos.

Por outro lado, o uso claro do Estado para garantir o acesso a empregos € a
outros beneficios, tornou-se um bem politico, quase todos os partidos politicos
tornaram-se cada vez mais dependentes do Estado. Em esséncia, a
responsabilidade dos partidos politicos para com seus eleitores vinha da sua
capacidade de dar-lhes acesso a emprego no Estado e/ou de manejar recursos
publicos do seu interesse pessoal ou corporativo, em lugar de unir e transformar
demandas sociais em politicas publicas orientadas para reformas, (Martins, 1997).

Neste periodo, os altos escaldes da burocracia enfrentaram duas limitagdes:
um Dasp petrificado, com normas burocraticas e hierarquia de salarios para os
grupos do governo federal dos altos escaldes, como conflitantes com a sua
capacidade criativa e suas qualificagdes profissionais; mudangas recorrentes na
harmonia politico-administrativo. Em razdo de que, cada nova administracdo ao
assumir suas fungdes recrutava uma nova equipe e redefinia o panorama
institucional do aparelho de tomada de decisdo, as vezes por bons motivos e com
resultados renovadores, mas muitas vezes sem sentido e com resultados negativos
sobre a estabilidade da organizagéo interna do Estado e sobre o conhecimento das
suas operacgoes.

Esses altos escalbes da burocracia do governo federal desenvolveram
estratégias defensivas: criando 6rgaos semi-independentes da administracao
indireta, tornando-se insubstituiveis nos 6érgdos governamentais, sustentavam o

privilégio exclusivo da competéncia e da informagéo nas areas sob sua jurisdigao.
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Essas caracteristicas foram intensas durante o regime militar (1964-1985), e
adquirirdo novas caracteristicas sob os trés governos civis que o sucederam. A partir
do inicio dos anos 80, uma nova variante foi acrescida ao processo de deterioragcao

da administrag&o publica: a crise fiscal do Estado. (Martins, 1997).

1.6 O Estado sob o Regime Militar

Os dois primeiros governos do regime militar acresceram consideravelmente
as receitas do Estado (um crescimento de 80% entre 1965 e 1971, correspondente a
1% de um PIB em crescimento). Reduziram em 6,5%, os gastos com o pessoal civil
da administracdo direta, no mesmo periodo. Com migracdo do pessoal da
administragao direta para o setor paraestatal. (Martins, 1997).

Nao obstante o regime, em 1967 executou arrojada reforma das estruturas do
Estado e dos procedimentos burocraticos, através do decreto-lei n° 200 de (1967),
implementando tal reforma sem submeté-la ao Congresso.

A filosofia deste decreto-lei n°: 200 de (1967), defendia dupla finalidade:
diretrizes normativas centralizadas no governo federal, através da instituicdo de um
plano geral de governo, como planos setoriais plurianuais, novas normas para as
alocagdes orgcamentarias, programacao de despesas de médio prazo com objetivo
de introduzir previsibilidade (decreto-lei n°® 200 de 1967, art. 7); a segunda foi
diversificar a natureza dos O6rgdos estatais (autarquias, empresas publicas,
fundacgbes, etc.) para a descentralizagédo funcional do aparelho do Estado, mediante
delegacgao de autoridade a esses 6rgaos da administragao indireta para a execugao
de muitas fun¢des e metas do governo. Tal reforma (concebida pelo ministro Hélio
Beltrdo) de modernizacdo e da divisdo de trabalho entre agéncias e estruturas do
Estado.

A criacdo de empresas publicas controladas pelo Estado, com tratamentos
juridicos diferenciados gerou uma enorme expansao desses niveis da administracéo
publica. Em razdo de que estas empresas, foram estimuladas a adotar atitude mais
empresariais, suas administragbes se sentiram a vontade para expandir suas
atividades e criar tantas subsidiarias quantas quisessem.

Entre as empresas criadas pelo decreto-lei n° 200 de (1967), destaca-se: a)
empresas publicas de servigos publicos basicos (urbanizagao, eletricidade, agua); b)

empresas para desenvolver setores estratégicos (agco, mineragdo, material bélico,
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servigos de informatica, etc.); ¢) empresas que eram monopdlios do Estado desde a
década de 50 (petrdleo, telecomunicagdes, geragao de energia elétrica, transportes).
E as empresas privadas que estavam a beira da faléncia, endividadas com o Estado,
pois estas por sua vez ameagavam a estabilidade do mercado caso viessem a falir,
foram entdo centralizadas pelo Estado e abancadas sob a administracdo das
burocracias de bancos publicos para serem recuperadas.

Foram criadas holding, e novas subsidiarias, com negocios mais lucrativos,
com praticas e padrbes peculiares da empresa privada. Estas por sua vez seguidas
de regras especiais para recrutamento de pessoal qualificado; faixas salariais,
fundos de pensao e beneficios adicionais foram estabelecidos; foram iniciadas
atividades em outros paises. Na década de 70, a Petrobras, tinha participagdo em
35 outras empresas; possuia uma refinaria na lItalia, tinha criado uma trading
company internacional e estava realizando prospeccdo de petréleo em outros
paises. (Martins, 1997).

No caso brasileiro, a expansao dessas empresas foi legitimizada, pelo fato de
que algumas das empresas que o Estado continha a maioria acionaria, tornaram-se
blue chips no mercado de agbes especulativo. Acresce que era estratégia
econbmica do governo daquela época para impulsionar o setor publico e seus
investimentos. E relevante lembrar que em meados da década de 70 a poupanca do
setor publico representava um tergco da poupanga interna do Brasil, e era um
componente importante da capacidade total de investimento do Pais. (Martins,
1997).

Nesta concepcgao, a fraca institucionalizagao por parte do decreto-lei n° 200
de (1967), trouxe um numero admissivel de consequéncias negativas para a
organizacéo interna do Estado. Tais consequéncias se resumiram em dois pontos.

O primeiro, relacionamento incompativel, entre esferas direta e indireta da
administragao publica. Entre elas a auséncia de regras institucionais claras, exemplo
disso, os contratos de gestdo com europeus, para regulamentar os vinculos entre o
Poder Executivo do governo e a administracdo do setor paraestatal e das empresas
controladas pelo Estado, que gerava tensao permanente nesse relacionamento.

Essas empresas eram ineficientes na administragao publica, porém no intuito
de permanecerem assim para poder estabelecer seus proprios objetivos de longo
prazo, ou seja, para preservar seus privilégios corporativos dentro das estruturas do

Estado. Foi quando o entdo, ministro Delfim Netto decidiu eleger uma politica de
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crescimento com endividamento externo, ele conseguiu forgcar as principais
empresas controladas pelo Estado a irem ao euro Market, que lhes abriu as
comportas dos petroddlares. Nao houve supervisdo governamental sobre as taxas
de juro e os spreads individualmente negociados por essas empresas, e isso tornou-
se uma fonte moderna de corrupcdo. Essas empresas estatais do setor produtivo
apanharam densas dividas para atender as necessidades do governo e nao as suas
proprias. Neste mesmo interim, como parte de uma politica anti-inflacionaria, foi
imposto o congelamento de tarifas e a redugédo dos pregos reais de bens e servigos
produzidos pelas empresas estatais, (Martins, 1997).

Para fazer frente a essa politica, mesmo aquelas empresas que nao haviam
sido levadas pelo governo a assumir empréstimos externos, viram-se forcadas a
realiza-los para atender suas proprias necessidades. Em empresas estatais menos
produtivas, isso resultou em endividamento excessivo, 0 que causou uma crescente
coacgao sobre o0 governo para subsidia-las.

Quando as taxas de juros internacionais explodiram ao final da década de 70
e foi realizada a maxidesvalorizagdo do Cruzeiro, o servigo da divida tornou-se uma
carga ainda mais pesada para essas empresas, Werneck (2005), mostra que as
despesas financeiras, que em 1.980 representavam 6,8% de suas despesas
correntes agregadas, cinco anos mais tarde haviam aumentado para 19,1%. Mesmo
as grandes holdings do aco (Siderbras), da energia elétrica (Eletrobras) e do
petréleo (Petrobras) atravessaram uma situagdo financeira desconfortavel. Na
segunda metade da década de 80, o governo federal foi forcado a aumentar os
subsidios. As transferéncias de capital para as empresas estatais, que no periodo
1980-85 representavam uma média de 0,78% do PIB, alcancaram 1,65% do PIB no
periodo de 1986-1988.

Em funcéo destes fatos € que ocorreram as praticas corporativistas que os
administradores dessas empresas comecaram a desenvolver. Abonados em se
apropriarem de beneficios, como, aumentos de salarios, enormes contribuicdes aos
seus fundos de pensdo e uma parcela crescente dos resultados das empresas.
Ficou evidenciado que nessa época a remuneragao das principais empresas estatais
cresceu consideravelmente. Embora o numero de seus servidores tenha decrescido
na década de 70 (de 14,8% para 10,2% do numero de empregados, exemplo da
industria) os salarios aumentaram de 1,82% para 2,5% do PIB entre 1970 e 1980,

(Haddad,1997). Mostrando que a remuneragdo nessas empresas ultrapassou
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aqueles praticados em empresas privadas nos mesmos setores, em contraste com
os salarios decrescentes na administracao direta.

O segundo ponto, foi sobre 0 modo de expansédo da administragao indireta,
sendo a crescente desigualdade entre a maioria dos érgados do Poder Executivo, em
termos de hierarquia de salarios, capacidade de tomar decisbes, capacitacido dos
recursos humanos, e da capacidade em implementar politicas ou produzir bens. A
distdncia entre as duas esferas do aparelho estatal obteve um aumento
consideravel, enquanto o setor paraestatal evoluiu, a prestagdao dos servigos
publicos basicos a populagdo, tais como saude, educacdo, assisténcia social e
segurancga publica, que estavam a cargo da administragdo direta, continuaram a
deteriorar. (Martins, 1997).

No caso brasileiro, essa disposicdo causou uma fratura vertical dentro do
aparelho estatal. Por exemplo, a negociacdo de politicas publicas articuladas entre
ministros de Estado e presidentes de empresas estatais tornou-se uma tarefa
tediosa e muitas vezes impossivel.

A obstrugdo, pelo regime, dos canais institucionais de representacao de
interesses, com a autonomia adquirida por alguns érgdos governamentais, fez
aparecer novas formas de relacionamento entre a burocracia publica e os interesses
privados. Grupos de interesses singulares, empreiteiras de obras publicas, e outros,
comecgaram a estabelecer privilégios com setores da administragdo direta, ou com
empresas estatais.

Em decorréncia deste comportamento, a auséncia de transparéncia, falta de
supervisao por parte da sociedade e a intermediacao politica foram extinguidas pelo
regime, fez surgir um trafego incontrolavel entre os interesses publicos e privados,
indo além dos limites das praticas convencionais de lobby, e acordando os
fundamentos da corrupgao generalizada nos altos escaldes do Estado, (Martins,
1997).

Apesar de todos esses acontecimentos, € sucinto dizer que durante o regime
militar, algumas ilhas de dignidade foram criadas, e resistiram na administracdo
direta e nas empresas publicas, nas autarquias ou nas fundagdes. Alguns desses
orgaos melhoraram a habilitagdo de seu pessoal, estabeleceram planos de carreira,
criaram estimulos a produtividade, forneceram fluxo de informag¢des seguras para as
decisbes do governo, e, mantiveram vivo o ethos do servidor publico. Entretanto,

tornaram-se, alicerces da governabilidade, e a sua criagdo foi um subproduto
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positivo da reforma administrativa executada em 1967. Essas foram as basilares

disposicdes e questdes geradas neste periodo.

1.7 Terceira reforma administrativa brasileira

Em termos de abrangéncias no contexto internacional, a terceira reforma
administrativa brasileira comecgou a ganhar seus contornos a partir do “Consenso de
Washington”, de 1989. Este, resultou da instituicdo de dez regras basicas,
estabelecidas por economistas em novembro de 1989, que passaram a ajustar a
politica oficial do Fundo Monetario Internacional a partir de 1990. As normas
passaram a constituir uma pauta no neoliberalismo para que as nagdes passassem
a gerar reequilibrios no desempenho do Estado.

Em particular no caso brasileiro, incorporando as influéncias ao processo de
democratizagao, a reforma da Administragcdo Publica passou a ser pautada pelo
modelo desenvolvido na Inglaterra, iniciado em 1979 com a eleigdo de um governo
conservador. A reforma inglesa representou resposta ao relatério do Comité Fulton,
de 1968. O diagndstico mencionava um servigo publico inglés caracterizado pela
baixa qualificacéo profissional e pela falta de dominio da Administragao Publica para
obtengao de resultados consistentes na gestdo de politicas publicas. (Procopiuck,
2013).

Era portanto, necessaria a redefinicdo do perfil de atuagdo do aparelho
administrativo estatal para obtengdo de maiores niveis de eficiéncia das fungdes
desempenhadas por departamentos para tornar mais efetivas as politicas publicas.

Comegava em meados da década de 1970, evidencias da forte mobilizagédo
da sociedade em relacdo a condugao de politicas publicas em razdo da forte
centralizagao das politicas publicas sob controle das estruturas burocraticas estatais
e o surgimento de perspectivas de redemocratizagdo do pais. Tal contexto levaram
segmentos da sociedade a se organizarem para defender seus interesses.
“Especialmente nos grandes centros do pais, essas novas praticas como forma de
fazer politica, a partir de um numero significativo de associagdes comunitarias e da
sua forma na relagédo com o Estado”. (Procopiuck, 2013).

Neste sentido a sociedade civil organizada, passou a reivindicar maiores
espacos para defender seus interesses, surgindo assim, uma “sociedade civil

independente e democratica.
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A partir da década de 1980, comecou a ser defendida sociopoliticamente uma
nova nocao na relacdo Estado-Sociedade. As acgdes estatais deveriam ser
respaldadas no aumento da participacao social. (Procopiuck, 2013).

Com isso, a descentralizacdo passou a ser vista como uma resposta a
deficiéncia do regime autoritario e como uma condi¢do para o aprofundamento da
democracia, trazendo como consequéncia redefinigdes das fungdes do governo
federal e impondo novas fungdes para os governos. Na busca de novas formas de
organizagado propria, com maior autonomia e com menor controle do Estado,
(Procopiuck, 2013).

Estas novas formas organizativas como meios de articulagao entre o Estado,
o mercado e a comunidade vem demonstrar que a consciéncia e a participagao
estavam se processando no ambito das politicas e dos direitos sociais, na
construgcdo da democracia num espago ndo estatal com vistas a influenciar na
elaboragao das politicas publicas.

Nesse contexto € que, no Brasil, desde os anos 1980, ha “a emergéncia de
formas democraticas de acio coletiva” com a expansao de redes entre movimentos
sociais associadas ao processo de democratizacdo e Vviabilizadas pelo
desenvolvimento de tecnologias de informacgao.

Dentro do processo de redefinicdo das diretrizes institucionais do Estado
brasileiro, a agenda das reformas iniciadas em 1985 foi estruturada com
fundamentos em diagndsticos construidos a partir de meados dos anos 1970, que
espelhavam um modelo de elaboragédo de politicas publicas tipico do autoritarismo
burocratico que teria dado origem a chamada “divida social”, (Procopiuck, 2013).

A “divida social” era resultante da burocracia excessiva, do processo de
tomada de decisdo centralizado, do Estado a interesses setoriais e da logica da
exclusao incidente sobre os processos de formulagdo de politicas publicas. O
diagnéstico resultou de um esforgo coletivo e se constituiu em um dos frutos de anos
da critica, produzido, por circulos de oposicao, elites profissionais e intelectuais.

Como forma de reagdo a tal cenario, a nova agenda priorizaria a
redistribuicao de riquezas, buscando superar a pobreza por meio da combinagao de
politica macroecondmica e medidas emergenciais. Mas a falta de participacao e de
“transparéncia” na formulagdo de politicas acabou sendo responsavel por um viés
estrutural em favor de grupos da classe média, e também pela captura por grupos

empresariais dos ramos de provisdo e alocagdo de recursos na forma de
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mercadorias e servicos as comunidades. As gigantescas burocracias foram vistas
como atuando com ineficiéncia na condugao dos interesses organizacionais € na
aplicagao de recursos publicos, (Procopiuck, 2013).

Diante desse quadro, a descentralizagado e a ampliagao da participagao foram
propostas para superar esses problemas, e balizaram os trabalhos de elaboragao da
Constituicao de 1988.

Com a promulgacdo da Constituicdio Federal de 1988 importantes
modificagdes nas praticas das politicas publicas e na compreensao do papel das
acbes sociais e coletivas foram inseridas na realidade politico-administrativa
brasileira.

No art. 29, XIl, a nova Constituicdo exigiu que as Leis Organicas municipais,
dentre outros preceitos, buscassem “a cooperacao das associagcdes representativas
no planejamento municipal”, abrindo também, no inciso Xlll, a possibilidade de
iniciativa popular de projetos de lei de interesse especifico do Municipio, da cidade
ou dos bairros. (Constituicdo Federal, 1988).

Novamente, o art. 204, Il, reforca a necessidade de “participacdo da
populacado, por meio de organizagdes representativas, na formulagao de politicas e
no controle das agdes em todos os niveis”. Diante disso, fica manifesta a procura de
aproximacao das ag¢des do poder publico as demandas por aumento da participagao
social. (Constituicdo Federal, 1988).

Além dessas possibilidades, a Constituicdo de 1988 instituiu conselhos
gestores em areas de politicas como: saude (art. 198, lll), previdéncia social (art.
202, § 6°, assisténcia social (art. 204, Il), educacao (art. 206, VI) e crianga e
adolescente (art. 227, § 1°). A nova Constituicdo, culminou expressar as aspiragdes
da Nova Republica (1985- 1990).

Dentre outros, a Nova Carta originou inovagdes institucionais como
mecanismos de participacdo em varios niveis de governo; restaurou a primazia do
legislativo em areas dominadas pelo executivo, como na elaboragdo do orgamento;
fixou direitos sociais; e incumbiu aos governos locais um papel-chave para
implementar mecanismo de governanga democratica no pais.

Em sintese, nos anos 1980 e 1990, as propostas, além de descentralizagao e
participacdo, observavam a necessidade de afirmacado de prioridades de agao; a
busca de novas formas de articulagdo com a sociedade civil e com o mercado,

envolvendo a participagdo de ONGs, da comunidade organizada e do setor privado
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na provisao de servigos publicos; e a introdu¢cdo de novas formas de gestdo nas
organizagbes estatais, de forma a dota-las de maxima agilidade, eficiéncia e

efetividade.

1.8 Administragao Publica Gerencial

Nessa perspectiva a reforma gerencial da Administracdo Publica brasileira
comegada em 1995 comecou por redefinir alguns pontos da Constituicdo de 1988,
ao mesmo tempo em que se apoiou em principios da administracao burocratica para
estruturacdo do arranjo do aparelho do Estado, deliberou que os sistemas de
controle deveriam se concentrar em resultados. Com isso, foram mantidos principios
burocraticos fundamentais, como admissao por critério de mérito, um sistema
estruturado e universal de remuneracéo, carreiras, avaliacdo de desempenho, e
treinamento sistematico. Redirecionar a fungdo do Estado, permitindo as atividades
produtivas para a iniciativa privada.

Considerado o reposicionamento do Estado frente a sociedade, a reforma,
caracterizada como social-liberal por Bresser Pereira (1995), buscou defender os
direitos que cada cidadao possui, de que o patriménio publico seja utilizado de forma
publica, defendia que esta caracterizacdo da politica e reforma do Estado como
social-liberal séria, “porque acreditava no mercado como alocador de recursos e que
limita a agao do Estado as areas em que o mercado esta ausente.

A referida proposta de reforma buscou definir a atuagdo da Administragao
Publica, bem como o aspecto de atuagcdo do Estado. O aparelho do Estado é
constituido pelo governo, cupula dirigente nos Trés Poderes, por um corpo de
funcionarios, e pela forga militar. E o Estado, como sistema constitucional-legal, que
regula a populagao nos limites de um territério, com o poder de legislar e tributar a
populacdo. Nessa linha, o papel do Estado passaria por inadiaveis medidas, como:
a) ajustamento fiscal duradouro; b) reformas econdmicas orientadas para o
mercado, acompanhadas de uma politica industrial e tecnoldgica, garantiiam a
concorréncia interna e condi¢cbes para o enfrentamento da competicéao internacional;
c) a reforma da previdéncia social; d) a inovagao dos instrumentos de politica social,
promovendo melhor qualidade para os servigos sociais; e) a reforma do Estado, com
vistas a aumentar capacidade de implementar de forma eficiente politicas publicas,
(Procopiuck, 2013).
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Com a reforma foi iniciado o processo de divulgacéo e incentivo a constituicao
de organizagdes hibridas de propriedade publica ndo estatal, submetidas ao controle
social, para ocupar o espago compreendido entre o Estado e a sociedade para
prestacado de servigcos sociais e competitivos. Em sintese, a proposta da Reforma do
Estado de 1995 buscou contemplar quatro processos basicos: a delimitacdo das
funcbes e a reducdo do tamanho do Estado; menos interferéncia do Estado;
aumento capacidade decisoria do governo; e 0 aumento da governabilidade.

Nessa nova expectativa de conducdo das atividades estatais, apostou-se no
controle social realizado por meio de comissdes de cidadaos para avaliagdo da
qualidade de servigos, a partir dos anos 1990 foi ampliado o campo de atuagao aos
governos municipais e estaduais, através dos conselhos de gestdo, grupos de
planejamento como sistemas ativos para uma boa gestéo publica.

Na esfera nacional, foi publicada a Lei n® 9.790 em (1999), denominada Lei do
Terceiro Setor, esta por sua vez, trouxe, a partir do art. 9°, a instituicdo do Termo de
Parceria um instrumento passivel de ser firmado entre o poder publico e as
entidades como Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico com a
finalidade na formacgdo de vinculo de cooperacédo entre as partes, no fomento, e
execucao de atividades de mérito publico.

Também ocorreu, a criacdo de aproximadamente 2.000 municipios depois de
1988 representando as forcas que levaram a fragmentagdo institucional do
arcabouco do Estado. Houve com isso, um aumento nos custos de custeamento da
maquina administrativa e desordem setorial de politicas publicas, gerando,
ineficiéncias, (Procopiuck, 2013). Um ponto positivo desse processo de
descentralizacdo para a esfera local foi a instituicido e ampliacdo da atuacédo dos
conselhos como espagos publicos (ndo estatais), sinalizando a possibilidade de
representacdo de interesses coletivos na cena politica e na definicdo da agenda
publica.

Na construgcdo de arranjos institucionais, observa-se uma disposi¢cao de
inclusdo de novos atores na formulacdo e implementacao de politicas publicas no
nivel local. Esses arranjos passam a contar com participagdo da comunidade
organizada, organizagdes nao governamentais e setor privado empresarial. O
aumento das atividades associativas propiciou, a distribuicdo mais equitativa de

servigos do governo, e o fortalecimento da cidadania e da democracia no Brasil.
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Diante ao contexto histérico, a pesquisa visa desenvolver o estudo dos
principios Constitucionais da administragao publica, em especial ao artigo 37 e seu

cumprimento por parte dos Gestores Publicos Municipais.

CAPITULO 2

MARCO TEORICO E CONCEITUAL

A base tedrica tem como missdo servir de fundamentagdo para a
compreensao do trabalho, sendo a referéncia principal para o melhor entendimento
do estudo. Para atingir esse objetivo, buscou-se dividir este capitulo de maneira

didatica e estruturada, indo além do conhecimento geral, passando também pelo
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especifico, desenvolvendo conceitos relevantes para a interpretacdo do problema do
estudo, seus objetivos e hipéteses levantadas.

Essa teoria concentra-se em conceitos disciplinares relacionados a
administragdo publica e seus agentes, bem como nas subareas abrangidas por ela.
Nesta tese, sdo delimitadas areas de estudos conectadas a gestao publica, as quais
estdo incorporadas teoricamente nesse capitulo, como: a divisdo da administragéao
publica, principios da administragcdo publica, o direito administrativo, as leis
aplicadas aos municipios, entre outros topicos conceituais pertinentes a tematica de

estudo abordada.

2.1 Administragao Publica na perspectiva constitucional

A Administracdo Publica, na perspectiva constitucional, € a atividade real e
contigua que o Estado realiza a fim de alcangar os interesses coletivos. A
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil vigia os principios que norteiam a
Administracdo Publica, com a finalidade de citar normas ativas ao agente publico,
devendo respeita-las, mesmo quando se trate de atos discricionarios, conhecidos
por sua flexibilidade na forma de conveniéncia e oportunidade.

Assim, a Constituigdo Federal norteia a Administragcdo Publica de maneira
que ela seja legal, moral, impessoal, publica, eficaz e atinja a finalidade com vistas
ao interesse publico. Essas recomendagdes estdo delineadas, em especial, nos
(arts. 1°, 3° e 37° da Constituicdo Federal, 1988).

Se faz oportuno no estudo, mencéo ao que representa a Republica Federativa
do Brasil, conforme definido no (art. 1° da Constituicdo Federal de 1988).

E formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e o Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:

| — A soberania;

Il — A cidadania;

[l — A dignidade da pessoa humana;

IV — Os valores do trabalho e da livre iniciativa;

V — O pluralismo politico.

Em seguida, no seu art. 3° institui que sdo objetivos fundamentais da

Republica edificar uma sociedade livre, justa e solidaria; garantir o desenvolvimento
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nacional; erradicar a pobreza e a marginalizagao, reduzir desigualdades sociais e
regionais; e promover o bem de todos.

A Constituicao Federal de (1988), em relacdo a Administragcao Publica, no art.
37 define que “A Administragao Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia”. Fica
evidenciado, assim, que a fungdo da Administracdo Publica é atender, sem
discriminacdo, as pessoas que habitam um pais ou quaisquer de suas subdivisdes.

E necessario observar que a Unido, Estados, Municipios e o Distrito Federal
sdo Entidades Estatais de Direito Publico, com poderes politicos e administrativos.
Deve-se entender “Entidade” como a pessoa juridica ou privada; Entidades Estatais,
pessoas juridicas de Direito Publico; Entidades Autarquicas, pessoas juridicas de
Direito Publico e Natureza Administrativa, criadas por lei especifica para a realizacao
de atividades, obras ou servigos descentralizados da entidade estatal que as criou.
Funcionam nos termos de suas proprias leis e regulamento préprio, podendo
desenvolver atividades econémicas, educacionais e previdenciarias.

Neste sentido é imprescindivel a compreenséo do que significa Administragao
Publica, o termo administracdo é definido como “o ato, processo de administrar; o
ato de gerir, governar interesses publicos” (Houaiss, 2001, p. 86). O adjetivo publico
indica algo “pertencente a um povo; pertencente ao governo de um pais, estado,
cidade; que pertence a todos; sem carater secreto; transparente” (Houaiss, 2001, p.
2330). Enquanto o adjetivo publico tem origem no século Xlll, o substantivo
administragao surge no século XIV.

A Administracdo Publica é a adigdo de todo o aparelhamento do Estado,
concebida para realizar os servigos publicos, mirando a satisfacdo ao bem comum
da populagédo. Assim, administrar &€ gerir, por meio da prestacdo e execugdo, 0s
servigos publicos.

O aparelho de Estado, da Administracdo Publica, deve ser percebido como a
estrutura organizacional do Estado, em seus trés poderes: Executivo, Legislativo e
Judiciario; e trés niveis: Unido, Estados e Municipios. O aparelho do Estado é
constituido pelo governo, composta por dirigente nos trés poderes, por um conjunto
de funcionarios e pela forga militar. Deve-se destacar que as prerrogativas dadas
pela Constituicdo Federal de 1988 ao Ministério Publico tornaram aquela instituicao

praticamente um “quarto poder”.



60

Para Matias-Pereira (2016, p. 10), a expressdo Administracdo Publica, € todo
o sistema de governo, o conjunto de ideias, atitudes, normas, processos, instituicoes
e outras formas de conduta humana, que determinam: (a) como se difunde e se
desempenha a autoridade politica; (b) como se atendem aos interesses publicos.
Isto posto, a Administracdo Publica pode ser percebida como a estrutura do Poder
Executivo, que tem a missdo de coordenar e implementar as politicas publicas.
Apresenta-se como um conjunto de atividades diretamente destinadas a execugao

das tarefas de “interesse publico” comum a coletividade.

2.2 Divisao da Administragao Publica

2.2.1 Administracao Direta

Estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios;
conjunto de unidades organizacionais que integram a estrutura administrativa de
cada um dos poderes da Unido, dos Estados e dos Municipios. Expressao é
utilizada para mencionar a forma de execugdo em que as acdes sado realizadas
pelos 6rgaos publicos. Assim, uma obra ou servigo é executado por administragao
direta quando as atividades que produzem o resultado final sdo desempenhadas, no
todo ou em grande parte, por entidades publicas. Embora a administragao direta
seja integrada também pelas unidades das estruturas dos poderes Legislativo e
Judiciario, no seu emprego mais usual, a expressdo designa apenas o conjunto de

unidades que sao subordinadas a Chefia do Poder Executivo. (Sanches, 1997).

2.2.2 Administragao Indireta

Conjunto de entidades publicas atribuido de personalidade juridica propria,
compreendendo: autarquias; empresas publicas; sociedades de economia mista; e
fundagdes publicas, (Matias Pereira, 2016).

Em corroboragao ao exposto anteriormente, se faz relevante o entendimento
dos conceitos juridicos que designam a natureza da atividade exercida pelos 6rgaos

da administracao direta e indireta.
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A Administracdo Publica direta e indireta, de qualquer dos poderes da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, Entidades, Orgdos e Agentes,
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,
eficiéncia, com flexibilidade nos processos, sem ferir os tramites legais e acdes
administrativas. Esses principios visam permitir as instituicbes e pessoas
alcangcarem seus objetivos, atendendo a todos com igualdade e respeitando a
Constituicao Federal.

A partir destas ponderacdes € oportuno explicitar a cada um dos principios

para melhor compreensao ao estudo e suas analises.

2.3 Principios da Administragao Publica

A base do regime juridico administrativo encontra-se nos principios da
supremacia e da indisponibilidade do interesse publico. Porém, se tem varios outros
principios que orientam a atividade administrativa.

Os principios administrativos sao os valores, as diretrizes, os mandamentos
que orientam a elaboracao das leis, direcionam a atuacao da Administragao Publica
e condicionam a validade de todos os atos administrativos.

Estes por sua vez, estabelecem valores e diretrizes que orientam nao so6 a
aplicacdo como também a elaboracao e interpretacdo das normas do ordenamento
juridico, permitindo que o sistema funcione de maneira harmoniosa, equilibrada e

racional.

Os principios podem ser expressos, quando estdo previstos em uma norma
juridica de carater geral; ou implicitos, quando ndo constam em uma norma juridica,

decorrendo, de outros principios, da jurisprudéncia ou da doutrina.

Principios expressos tem como referéncia a Constituicdo Federal (1988), em
especial no artigo 37, previstos e aplicaveis para a administracdo publica direta e
indireta — autarquias, fundacbes publicas, empresas publicas e sociedades de
economia mista — de qualquer dos Poderes — Legislativo, Executivo e Judiciario — da
Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios: legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Com relacdo a mengao a outros principios toma-se como exemplo os da Lei
9.784/ (1999) (Lei do Processo Administrativo da Administragdo Publica Federal):
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“Art. 2° A Administragdo Publica obedecera, aos principios da legalidade, finalidade,
motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa,
contraditorio, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia”.

Entre os principios se destaca o da finalidade, o qual n&o se encontra previsto
explicitamente na Constituicdo Federal (1988). Entretanto, decorre do principio da
impessoalidade. Assim, toda atuagao administrativa devera ter como finalidade, em
sentido amplo, o interesse publico e, em sentido estrito, a funcdo especifica
desenvolvida pela norma. Essa é a aplicacdo do principio da finalidade, que decorre
de um principio previsto expressamente na Constituicdo Federal (1988): o principio
da impessoalidade.

No segundo caso, se tem o exemplo do principio da seguranga juridica, que
possui apenas a sua aplicagao prevista na Constituicdo Federal, conforme consta no
inc. XXXVI, art. 5°, determinando que “a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato
juridico perfeito e a coisa julgada”. Assim, a Constituicdo Federal veda a aplicagao
retroativa de lei que tenha o poder de prejudicar o direito adquirido, o ato juridico
perfeito e a coisa julgada. E justamente essa a aplicagdo do principio da seguranca
juridica. No entanto, ndo consta no texto constitucional que a lei deve respeitar o
principio da seguranca juridica, cabendo a doutrina e a jurisprudéncia reconhecer a
sua existéncia e designacao.

Em conclusao, o principio da supremacia do interesse publico € um principio
geral de Direito, resultante de interpretagao sistematica do ordenamento juridico. Tal
principio significa a propria razédo de ser da Administragao, tipificando a légica do

ordenamento constitucional.

2.3.1 Principio da Legalidade

Resulta no cumprimento rigido do administrador e de todos os agentes
publicos com a lei, independente do cargo que ocupem. Esta previsto no artigo 37
da Constituicao Federal, sendo aplicavel as administragdes publicas direta e indireta,
de todos os Poderes e todas as esferas de governo. Nasceu com o Estado de
Direito, que impde a atuacéo administrativa nos termos da lei. E o Estado que cria as

leis, mas ao mesmo tempo deve submeter-se a elas.
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De acordo com Di Pietro (2014), o principio da legalidade constitui uma das
garantias principais de respeito aos direitos individuais. Isso ocorre porque a lei, ao
mesmo tempo em que os define, estabelece também os limites de atuacao
administrativa que tenha por objeto a restricdo ao exercicio de tais direitos em
beneficio da coletividade.

Este principio apresenta dois significados diferentes o primeiro aplica-se aos
administrados, as pessoas e as organizagbes em geral. Disposto no inciso Il do
artigo 5° da CF/88, o qual, ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa sendo em virtude de lei. Consequentemente, para os administrados, tudo o
que nao for proibido sera permitido. No segundo sentido € extensivo a
Administracado, decorrente do (art. 37, caput, da CF/88), prescrevendo a atuagao
administrativa somente quando houver previséo legal. Isto posto, a Administragdo so
podera agir quando houver previsao legal.

Nesse contexto, a Administracdo deve se limitar aos ditames da lei, ndo
podendo, por simples ato administrativo, conceder direitos de qualquer espécie, criar
obrigagdes ou impor vedagdes. Para tanto, depende de prévia edi¢ao legal

Outro enfoque consideravel do principio da legalidade é que a Administragao
nao deve seguir somente os atos normativos primarios ou os diplomas normativos
com forca de lei. A execucdo administrativa também deve estar de acordo com os
decretos regulamentares e outros atos normativos secundarios, como as portarias e
instru¢des normativas.

Corroborando com o principio da legalidade, é oportuno destacar o principio
da juridicidade, o qual se impde como uma ampliacdo do conceito de legalidade.
Este principio trata que, o administrador ndo se sujeita apenas a lei, mas a todo o
ordenamento juridico. Neste sentido, a discricionariedade administrativa fica mais
reduzida, uma vez que o agente publico se sujeita as leis, aos regulamentos, aos
principios e a todos os demais componentes de nosso ordenamento juridico. Assim,
se um ato atender a lei, mas ferir um principio, podera ele ser anulado, até mesmo

pelo Poder Judiciario.

2.3.2 Principio da Impessoalidade

Expresso na Constituicdo Federal de (1988), aborda sobre igualdade de

tratamento que a Administragao deve destinar a todos os administrados que estejam
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em condicdo semelhante. Este principio esta conexo ao principio da finalidade, que
sobrepde o interesse publico e igualitario aos interesses individuais e particulares.

No primeiro enfoque o principio da finalidade em sentido amplo, se
caracteriza como sindnimo de interesse publico, visto que, todo e qualquer ato da
administragcdo deve ser praticado visando a satisfacido do interesse publico. Em
sentido estrito, o ato administrativo deve atender sempre a finalidade prevista em lei.

Assim, o significado do principio da impessoalidade, decorre um principio
implicito: o principio da finalidade. Dessa forma, todo ato da Administracdo deve ser
praticado visando a satisfagdo do interesse publico (sentido amplo) e da finalidade
para ele especificamente prevista em lei (sentido estrito). Se nao for assim, o ato
sera invalido.

No segundo enfoque o principio da igualdade ou isonomia, compreende que o
principio da impessoalidade se interpreta na ideia de isonomia, pois a Administragcao
deve atender a todos os administrados sem discriminacgoes.

Visto que, a Constituicdo Federal (1988) estabelece que todos sao iguais
perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, (art. 5° caput), sendo que
eventuais tratamentos diferenciados s6 podem ocorrer quando houver previsao

legal.

2.3.3 Principio da Moralidade

Orienta que o administrador aja com base ética na administragdo, devendo
verificar os critérios de conveniéncia, oportunidade e justica em suas acgdes,
distinguindo o que é honesto do que é desonesto.

Sao inumeras as precaugdes de condutas contra a moralidade administrativa
apresentadas na Carta de 1988, como, por exemplo, o (art. 37, §4° Constituicao
Federal, 1988), que dispbe que os atos de improbidade administrativa importarao a
suspensao dos direitos politicos, a perda da fungao publica, a indisponibilidade dos
bens e o ressarcimento ao erario; o art. 14, §9°, com a redagdo da Emenda
Constitucional de Revisdo n° 4/(1994), que dispde que os casos de inelegibilidade
devem proteger, entre outras coisas, a probidade administrativa e a moralidade para
exercicio de mandato.

Neste sentido, € possivel perceber a autonomia do principio da moralidade.

Nesse caminho, Di Pietro (2014) afirma que, “sempre que em matéria
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administrativa se verificar que o0 comportamento da administracdo ou do
administrado que com ela se relaciona juridicamente, embora em consonancia com
a lei, ofende a moral, os bons costumes, as regras de boa administracdo, os
principios de justica e de equidade, a ideia de honestidade, estara havendo ofensa
ao principio da moralidade administrativa.

Portanto, um ato até pode ser legal, mas se for imoral, € possivel a sua
anulagdo. Por isso, a moralidade administrativa ganha um entendimento juridico,
permitindo até mesmo o controle judicial do ato. Com isso, caso a autoridade

administrativa atue de forma imoral, o ato podera ser anulado pelo Poder Judiciario.

2.3.4 Principio da Publicidade

Que os atos da Administragdo Publica devem divulgar resultados e agdes de
seus administrados. Pois, o mesmo possibilita o controle da validade no
comportamento dos agentes administrativos. Tal principio esta previsto no (artigo 37
da Constituicao Federal, 1988), e apresenta duas percepgdes:

A primeira exigéncia de publicagdo em o6rgaos oficiais como requisito de
eficacia, atos administrativos gerais que produzirdo efeitos externos ou os atos que
impliguem 6nus para o patriménio publico devem ser publicados em 6rgaos oficiais,
a exemplo do Diario Oficial da Unido ou dos estados, para terem eficacia e na
producao de efeitos juridicos.

A segunda exigéncia de transparéncia da atuagdo administrativa, o principio
da transparéncia deriva do principio da indisponibilidade do interesse publico,
constituindo um requisito imprescindivel para o efetivo controle da Administragédo
Publica por parte dos administrados.

Fundamentado, pela Constituicado Federal de (1988: “art. 5° (...) XXXIIl) onde,
todos tém direito a receber dos o6rgaos publicos informagdes de seu interesse
particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob
pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a
segurancga da sociedade e do Estado”.

Outros dispositivos constitucionais da Constituicdo Federal (1988) que
merecem destaque sdo os subsequentes:

Art. 37. (...) § 3° A lei disciplinara as formas de participacdo do usuario na

administragdo publica direta e indireta, regulando especialmente: (...) Il - 0 acesso
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dos usuarios a registros administrativos e a informacdes sobre atos de governo,
observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII.

Art. 216. (...) § 2° - Cabem a administragao publica, na forma da lei, a gestao
da documentagdo governamental e as providéncias para franquear sua consulta a
quantos dela necessitem.

Esses dispositivos foram regulamentados pela recente Lei 12.527/2011 (Lei
de Acesso a Informagdo, 2011), que dispde sobre os procedimentos a serem
observados pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, com o fim de garantir

0 acesso a informacgoes.

2.3.5 Principio da Eficiéncia

O principio da eficiéncia surge pela decepgado da sociedade com a qualidade
dos servicos e o0s incontaveis prejuizos causados em decorréncia da lentidao
administrativa.

Impde a todo agente publico que concretizem suas atribuigbes com
produtividade, celeridade e exceléncia, resultando em maior eficacia e eficiéncia na
Administracdo Publica. Estabelecendo consequéncias benéficas para o servigo
publico e um atendimento suficiente as necessidades da sociedade.

O Principio da Eficiéncia esta incluido no artigo 37 pela Emenda
Constitucional (1988), (EC n°: 19/1998) como decorréncia da reforma gerencial,
iniciada em 1995 com o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.

Segundo Di Pietro (2014), o principio da eficiéncia apresenta dois aspectos: o
primeiro, em relagdo ao modo de atuagdo do agente publico, espera-se a melhor
atuagcdo possivel, a fim de obter os melhores resultados; o segundo, quanto ao
modo de organizar, estruturar e disciplinar a administragéo publica, exige- se que
seja a mais racional possivel, permitindo que se alcancem os melhores resultados
na prestacao dos servigos publicos.

Ressalta-se que, entre os parametros para avaliacdo da eficiéncia da
Administracdo Publica estdo: os resultados, a gestdo orcamentaria, financeira e
patrimonial dos 6rgaos publicos, bem como aplicagdo dos recursos publicos.

Além dos principios ja mencionados, é importante lembrar que existem outros
principios implicitos que ndo estdo anotados na lei, mas que operam de modo

complementar, para o adequado funcionamento das instituicdes. Os principios
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abordados a seguir sdo considerados implicitos ou reconhecidos quando se tem
como parametro a Constituicdo Federal.

No entanto, se for consideradas as normas infraconstitucionais, varios delas
constam expressamente em alguma lei. Por exemplo, na Lei 9.784/ (1999), que
regula o processo administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal,
constam expressamente os principios da legalidade, finalidade, motivacgéao,
razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério,
seguranga juridica, interesse publico e eficiéncia.

Feita essa abordagem, a pesquisa parte para o estudo especifico dos
principios implicitos da supremacia do interesse publico;indisponibilidade do
interesse publico; da razoabilidade e da proporcionalidade; da autotutela;
continuidade do servico publico; da precaugdo. Também inserido neste contexto o

principio da economicidade.

2.3.6 Principio da supremacia do interesse publico

O principio da supremacia do interesse publico sobre o privado, tem suas
aplicagdes prenunciadas em norma juridica. Trata-se, pois, de atribui¢cdes
administrativas.

O fundamento desse principio esta na propria razdo de existir da
administragcado, a qual atua voltada aos interesses da coletividade. Razao pela qual a
doutrina considera esse um principio fundamental do regime juridico administrativo.

Para Di Pietro (2014), este principio esta presente tanto na elaboracao da lei
como na sua execucao pela Administracao Publica. Este principio serve para
orientar o legislador, que deve considerar a predominéncia do interesse publico

sobre o privado na hora de publicar normas de carater geral e abstrato.

2.3.7 Principio da indisponibilidade do interesse publico

O principio da indisponibilidade do interesse publico trata das sujeicbes
administrativas, estas por sua vez, sao limitagdes e restrigbes impostas a
administragdo com o intuito de evitar que ela atue de forma lesiva aos interesses
publicos ou de modo ofensivo aos direitos fundamentais dos administrados. Este
principio esta diretamente presente em qualquer atuagao da administracdo publica.
(Alexandrino e Paulo, 2011).
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Outro aspecto significativo € a relagdo do principio da indisponibilidade do
interesse publico com o principio da legalidade. Destaca, Alexandrino e Paulo (2011)
afirmando que, justamente por nao ter disposicdo sobre a coisa publica, toda
atuacado administrativa deve atender ao estabelecido em lei, unico instrumento habil
a determinar o0 que seja interesse publico. Isso porque a lei € a manifestacao
legitima do povo, que ¢€ o titular da coisa publica.

Com base nesta contextualizacdo, o Supremo Tribunal Federal ja firmou
entendimento sobre a possibilidade de a administragao fazer acordos ou transacgdes,
relativizando a aplicacédo do principio da indisponibilidade do interesse publico (e
também da legalidade), eminentemente quando o acordo seja atributo mais eficaz
de prover a coletividade (STF/RE n° 253.885/MG, 2002).

2.3.8 Principio da razoabilidade e da proporcionalidade

Os principios elencados neste tépico exigem da administragdo publica a
observancia de limites e sangdes, rigorosamente necessarios na satisfagdo do
interesse publico, sem aplicagdo de sangbes ou restricbes exageradas. Esses
principios estao previstos na Lei 9.784/ (1999).

A razoabilidade firma que o agente publico ao atuar dentro da discrigao
administrativa, deve se orientar por parametros aceitaveis do ponto de vista racional,
em concordancia com o senso normal de pessoas equilibradas. Dessa maneira, fugir
desse limite de aceitabilidade, pode tornar os atos ilegitimos e, passiveis de
invalidacao jurisdicional. Conforme Bandeira de Mello (2014), séo ilegitimas, “as
condutas desarrazoadas, bizarras, incoerentes ou praticadas com desconsideragao
as situacdes e circunstancias que seriam atendidas por quem tivessem atributos
normais de prudéncia, sensatez e disposicdo de acatamento as finalidades da lei
atributiva da discricdo manejada’.

Na vida em sociedade, o0 modo de agir com raz&o, ou mesmo, ser razoavel
nas decisbes cotidianas € benéfico para inibir a opressdo aos mais fracos. Nao
sendo diferente, a Constituicido acolhe a razoabilidade como principio a ser
perseguido. Igualmente ao principio da proporcionalidade, a razoabilidade serve
como instrumento de valoracdo do fato concreto em relacdo ao direito a ser

aplicado. Contudo, a razoabilidade surge, nos Estados Unidos, como um principio
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constitucional que servia de parametro para o judicial review (controle de
constitucionalidade). (Barroso, 2009, 256).

A proporcionalidade, exige a constancia entre os meios que a Administragao
utiliza e os fins que ela deseja alcangar, consoante aos padrées comuns da
sociedade, analisando cada caso concreto. Considera, portanto, que as
competéncias administrativas s6 podem ser exercidas validamente na extenséo e
intensidade do que seja realmente necessario para alcangar a finalidade de

interesse publico ao qual se dedica. (Barroso, 2009, p. 256).

2.3.9 Principio da Autotutela

Ndo se pode presumir que 0s agentes publicos sempre tomem decisdes
acertadas no desempenho de suas funcdes. Desse modo, € imperativo que exista
uma forma de a administragao corrigir os seus préprios atos.

Nesse sentido, o principio da autotutela estabelece que a Administragao
Publica possui o poder de controlar os seus proprios atos, anulando-os quando
ilegais ou revogando-os quando inconvenientes ou inoportunos. Sendo assim, a
administragdo nao necessita recorrer ao Poder Judiciario para corrigir os seus atos,
podendo fazé-lo diretamente. (Di Pietro, 2014).

Este principio possui previsdo em duas sumulas do STF, a 346, que
estabelece que “A Administragdo Publica pode declarar a nulidade dos seus proprios
atos”, e a sumula n°® 473 — descreve que a administragao pode anular seus proprios
atos, quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles n&o se originam
direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os
direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciacao judicial. (Justen
Filho, 2015).

2.3.10 Principio da motivagao

Destacar sobre a motivagdo dos gestores € relevante no contexto do estudo,
pois esta, apresenta que, o administrador deve indicar os fundamentos de fato e de
direito que o levam a adotar qualquer decisdo no ambito da administracdo publica.
Também onde o mesmo devera demonstrar a correlagdo logica entre a situagao

ocorrida e as providéncias adotadas. A motivacdo serve de fundamento para
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examinar a finalidade, a legalidade e a moralidade da conduta administrativa.
(Justen Filho, 2015).

Esse principio por sua vez, € decorréncia do Estado Democratico de Direito,
determinando que os agentes publicos, ao decidirem, apresentem os fundamentos
qgue os levaram a tal ato.

Di Pietro (2014), sustenta que a obrigatoriedade de motivar se justifica em
qualquer tipo de ato, pois se trata de formalidade necessaria para permitir o controle

de legalidade dos atos administrativos.

2.3.11 Principio da continuidade do servigo publico

Esse principio trata que os servigos publicos devem ser prestados de maneira
continua. Isso pela simples razdo de que é justamente pelos servigos publicos que o
Estado desempenha suas fungdes primordiais e necessarias a coletividade.
Segundo Carvalho Filho (2014), a “consequéncia légica desse fato € a de que néo
podem o0s servigos publicos ser interrompidos, devendo, ao contrario, ter normal
continuidade”.

Nao obstante a aplicagdo desse principio seja essencialmente na prestagao
de servigos publicos, ele se aplica em toda atividade administrativa.

Por conseguinte, a continuidade dos servigos publicos tem amparo com o
principio da supremacia do interesse publico, pois deseja que a coletividade nao
sofra prejuizos em razao de interesses particulares. Também guarda parceria com o
principio da eficiéncia, pois um dos aspectos da qualidade dos servigos publicos é
justamente que eles n&o sofram diluicdo de continuidade. (Justen Filho, 2015).

Além de que, o principio da continuidade relaciona-se com o dever de manter
o equilibrio econémico-financeiro, no qual o contratado poderia declinar prejuizos,
tornando insustentavel a continuidade da prestagcao do servigco. Dai a aplicagdo do
principio da continuidade no servigo publico.

Entretanto, a continuidade ndo possui carater absoluto, existindo situacoes
em que é possivel a paralisagdo temporaria dos servigos publicos. Exemplos de
servicos com paralisagao temporaria para reparos técnicos ou para a realizagao de
obras de ampliacdo e melhorias dos servicos.

Nesse seguimento, a Lei 8.987/ (1995) recomenda que ndo se caracteriza

como descontinuidade do servigo a sua interrupgao em situagao de emergéncia ou,
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apos prévio aviso, quando: a) motivada por razbes de ordem técnica ou de
seguranca das instalagbes; b) por inadimplemento do usuario, considerado o
interesse da coletividade (art.6°, §3°). Dessa maneira, é possivel a suspensao de
servigo por falta de pagamento, mas que devera ser refeito tdo logo o débito seja

extinto.

2.3.12 Principio da precaugao

Estes principios provem da ideia de que é preciso evitar a ocorréncia de
calamidades antes que elas ocorram, uma vez que muitos danos sao de dificil
reparagao quando ja concluidos. Por esta razdo, a administracdo deve aplicar
conduta preventiva diante da possibilidade de danos ao ambiente ou ao préprio
interesse publico. Uma consequéncia desse principio € a inversdo do énus da prova
diante de projetos que possam causar riscos a coletividade. Cabera ao interessado
provar que O seu projeto € seguro para a coletividade, devendo a administragao
sempre avaliar a existéncia ou ndo de reais condi¢gbes de segurancga. (Justen Filho,
2015).

2.3.13 Principio da economicidade

E um principio constitucional, expresso no art. 70 da Constituicdo Federal de
1988. E a obtencdo do resultado esperado com o menor custo possivel, mantendo a
qualidade e buscando a celeridade na prestagao do servigo ou no trato com os bens

publicos.

2.4 O Direito Administrativo

O Direito Administrativo, representa a soberania do interesse coletivo
(principio da coletividade) sobre o que € individual. Esta evidéncia s6 é acolhida
caso os interesses do publico sejam cumpridos.

Conhecer o significado do Direito é relevante neste contexto, sendo este o
conjunto de normas juridicas vigorantes em um pais (direito objetivo). Também pode

ter o sentido de integro, justo, virtuoso e conforme a lei.
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A ciéncia do direito € um ramo das ciéncias sociais que estuda as normas
obrigatérias que controlam as relagbes das pessoas em uma sociedade,
recomendando o atendimento de valores a dignidade do ser humano. A capacidade
legal de praticar ou ndo um determinado ato é designado por direito subjetivo, esta
capacidade se refere ao poder que cabe a um sujeito ou grupo. (Matias-
Pereira,2016).

O direito como conjugado de normas se reparte em positivo ou natural. O
direito positivo trata de normas criadas e postas em eficacia pelo Estado; o direito
natural sdo as leis naturais que orientam o comportamento humano, os direitos
fundamentais, (Matias-Pereira, 2016).

Entre estas possibilidades o estudo apresenta breves nog¢des de cada um
destes Direitos, na concepcgao de (Matias-Pereira, 2016), entre eles:

> Direito civil, como sendo o conjunto de normas reguladoras dos direitos
e obrigacdes de ordem privada concernentes as pessoas, aos bens e as suas
relagdes.

> Direito penal, como sendo o complexo de preceitos legais que definem
os crimes, determinam as penas e as medidas de seguranca aplicaveis aos
infratores.

> Direito processual, o conjunto de leis que estabelecem a forma pela
qual se devem fazer valer os direitos; conjunto de leis reguladoras dos atos
judiciarios.

> Direito de trabalho, conjugado de normas que regem as relagbes de
trabalho entre empregados e empregadores, bem como dos direitos resultantes das
condi¢des juridicas dos trabalhadores.

> Direito administrativo, de normas e principios que presidem a
organizacao e funcionamento dos servigos publicos.

> Direito constitucional, como sendo o conjunto de normas e principios
fundamentais que regulam a organizagédo politica do Estado, forma de governo,
atribuicdes e funcionamento dos poderes politicos, seus limites e relagdes, os
direitos individuais e a intervencdo estatal na esfera social, econdmica, ética e
intelectual.

Apds compreensao aos Direitos que compde a convivéncia social, e sendo o
estudo direcionado a Gestdo Publica Municipal, se faz oportuno mencionar as

legislagcbes que fazem parte no dia a dia dos gestores e da sociedade.
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2.5 Leis aplicadas aos municipios

E importante que o prefeito e seus auxiliares diretos conhecam a legislacéo
aplicavel aos municipios brasileiros, para que ndo cometam atos ilegais ou

ilegitimos. Esta legislagao € complexa e extensa. Em sintese sdo as seguintes:

2.5.1 Legislacao Federal

a) Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964: Define normas gerais de direito
financeiro para elaboragcdo e controle dos orgamentos e balangcos de todas as
esferas governamentais.

b) Lei n°® 5.172, de 25 de outubro de 1966, Codigo Tributario Nacional: Institui
o sistema tributario nacional e estabelece normas gerais de direito tributario
aplicaveis a Uniao, estados e municipios.

c) Decreto-Lei n° 201, de 27 de fevereiro de 1967: Dispde sobre a
responsabilidade dos (as) prefeitos (as) e vereadores (as), tratando dos crimes e
infragdes politico-administrativas.

d) Lei n°® 8.429, de 2 de junho de 1992 (Lei de Improbidade Administrativa):
Estabelece san¢des aplicaveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento
ilicito no exercicio do mandato, cargo, emprego ou fungdo da Administragdao Publica
direta, indireta ou fundacional.

e) Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993 (Estatuto das Licitacdes e Contratos
Administrativos): Dispde sobre licitagdes e contratos da Administragado Publica.

f) Lei n°® 10.520, de 17 de julho de 2002 (Pregéo) e Decretos n° 3.555, de 8 de
agosto de 2000, e 5.450, de 31 de maio de 2005: Institui o pregao e aprova o
regulamento sobre Pregao e o leilao sob a forma eletronica.

g) Lei Complementar n°® 101, de 04 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF). Estabelece as normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestao fiscal.

h) Lei n° 10.028, de 19 de outubro de 2000 (Lei de Crimes Fiscais):

Caracteriza os crimes contra as finangas publicas.
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i) Lei n°® 10.257, de 10 de julho de 2001 (Estatuto da Cidade): Estabelece
diretrizes para a agao para o planejamento e a politica urbana, em especial para o
Plano Diretor.

j) Lei n°® 11.079, de 30 de dezembro de 2004 (Parcerias Publico-Privadas —
PPPs): regulamenta as parcerias Publico-Privadas.

k) Lei n° 11.107, de 06 de abril de 2005 (Consorcios publicos) e Decreto n°
6.017, de 17 de janeiro de 2007 dispdes e regulamenta as normas de constituicao e
contratacdo de consorcios.

I) Decreto n° 6.170, de 25 de julho de 2007, e Portaria Interministerial n°® 127,
de 29 de maio de 2008 (Convénios): Define normas sobre convénios e outros tipos
de ajustes que podem ser firmados com o Governo Federal.

Constituigao Estadual e Resolugdes TCE.

2.5.2 Leis municipais

a) Lei Organica do Municipio (LOM). Contém preceitos relacionados a
organizagdo municipal, competéncias e atribuicbes dos poderes Legislativo e
Executivo do municipio;

b) Lei de Estrutura Administrativa da Prefeitura Municipal. Define a estrutura
organizacional da prefeitura, instituindo as secretarias e demais 6rgéos e
estabelecendo suas atribuigdes;

c) Lei do Plano de Cargos e Carreiras da Prefeitura. Indica e quantifica os
cargos existentes na prefeitura, além de definir a qualificagdo exigida para ocupagao
de cargos, as carreiras dos servidores e critérios que serdo adotados para seu
ingresso;

d) Leis para fixar subsidios do prefeito, vice-prefeito, secretarios municipais,
presidentes de Camaras e vereadores;

e) Codigo Tributario Municipal. Contém normas relativas aos tributos de
competéncia do municipio, suas caracteristicas, requisitos para cobranca, inscricao
em divida ativa e processo administrativo fiscal;

f) Plano Diretor, obrigatério para cidades com mais de 20 mil habitantes, esta
ferramenta é utilizada para definir a politica de desenvolvimento e expansao urbana

e deve ser aprovado por lei municipal;
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g) Leis gerais de planejamento e orcamento. As principais sdo: Plano
Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e Lei Orgamentaria Anual
(LOA);

h) Lei estatutaria. Regulamenta o regime juridico dos servidores do municipio
ocupantes de cargos de provimento efetivo, relacionando direitos e vantagens,
responsabilidades e obrigagdes;

i) Regime previdenciario. Os servidores do Municipio podem ser vinculados a
um regime proprio ou ao Regime Geral de Previdéncia, do Instituto Nacional de
Seguro Social (INSS).

2.6 Prefeitura

O termo Prefeitura — do Latim, praefectura — surgiu na Roma Antiga, para
designar uma vila governada por um prefeito, em oposicdo aos municipios ou
coldnias, que gozavam de mais direitos. No Brasil, a Prefeitura é a sede do poder
executivo do municipio, comandada por um prefeito e dividida em secretarias
municipais, (CFA, 2012).

A Prefeitura, 6rgdo executivo, é independente, pode ser subdividida em
subprefeituras ou administracdes distritais, entidades descentralizadas do governo
municipal, que n&o dispdem de autonomia. Pode descentralizar a execugao de
alguns servigos de sua responsabilidade a autarquias, empresas mistas, empresas
publicas, fundagdes ou particulares, mediante concessao ou permissao. A Prefeitura
nao se confunde com o Municipio, a pessoa juridica; nem com o Prefeito, chefe do
orgao e agente politico; ou com qualquer de seus Secretarios Municipais, agentes
politicos auxiliares do Prefeito, (CFA, 2012).

2.7 Fungoes do Prefeito

Depois de eleito, o Prefeito torna-se o Chefe Executivo do Municipio e, em
funcdo disso, ird desempenhar trés fungdes principais: politica, executiva e
administrativa, (CFA, 2012).

Fungao politica: conduzido ao cargo por eleigdo popular, torna-se o porta-voz
natural dos interesses e das reivindicacbes municipais perante a Camara, as outras

esferas de Governo e quaisquer forgas que possam contribuir para o bem-estar da
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populacdo e o progresso do Municipio. O Chefe do Executivo Municipal deve
negociar convénios, contratos ou outras formas de beneficios ou auxilios para o seu
Municipio. Outros atos — apresentar projetos de leis a Camara Municipal, sancionar,
promulgar, fazer publicar e vetar as leis, convocar extraordinariamente a Cémara,
quando necessario, e representar o Municipio em todas as circunstancias.
Representar legalmente o Municipio, perante a Justica, como em outros atos de
carater legal ou administrativo, nas relagdes com as demais esferas de Governo ou
no plano puramente social. O Prefeito tem precedéncia protocolar sobre as demais
autoridades municipais. Finalmente, cabe-lhe entender-se com as organizag¢des
comunitarias e grupos organizados, bem como com liderangas locais, buscando o
seu apoio, quando necessario, consultando-os e ouvindo-os para conhecer as suas
aspiragoes, necessidades e para integra-los no processo decisorio municipal, de
modo a poder governar com a comunidade. (CFA, 2012).

Funcédo executiva: planejar, organizar, comandar, coordenar e controlar as
acbdes da prefeitura. O planejamento consiste em formular as politicas publicas,
definindo objetivos, diretrizes, planos, determinacdo de métodos e processos de
trabalho, definindo os meios para alcangar os resultados. A organizagao, construgéo
da estrutura de recursos humanos, materiais e de operagédo, necessaria ao bom
desempenho das ac¢des da prefeitura. O comando é a orientacao, verbal ou por meio
de atos administrativos (decretos e ordens de servigos), com o auxilio da sua equipe
de trabalho. A coordenacgao é o ato de dispor certa ordem e método que organiza, a
relagdo de confianga e parceria com os colaboradores, para que 0s mesmos possam
apresentar suas contribuicées. Finalmente, o controle tem como fim de verificar o
cumprimento das orientagdes e o alcance dos resultados desejados. (CFA, 2012).

Funcdo administrativa: pode ser desempenhada pelo Prefeito, ou pelos
Secretarios e servidores municipais. Cabendo ao Prefeito a responsabilidade em
promover as medidas necessarias ao seu desempenho. Alguns atos ligados a esta
funcao: publicacdo dos atos oficiais (decretos, portarias, balancetes etc.); execugao
das leis, decretos, ordens de servigos e demais atos; imposicdo de penalidades;
requisicdo de forga policial; arrecadacdo e guarda da receita; administragdo do
patriménio; desapropriagcdo; despacho de peticdes e expedicdo de certiddes;
prestacédo de contas; delegacao de autoridade.

Também compete ao Prefeito acdes de articulagdo entre os diversos setores

publicos e privados, visando reunir esforgos para implantacdo de agdes que
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promovam o desenvolvimento local sustentavel; empregar esforgos para a promogao
de iniciativas diversas junto aos setores sociais; mobilizar recursos para a
concretizacdo dos programas de seu governo; desenvolver agdes visando a
obtengdo de apoio e colaboragdo dos 6rgéos publicos e privados, em suas varias
esferas, visando a execuc¢ao do plano de desenvolvimento municipal. Estas fungdes
devem ser exercidas em consonancia com as necessidades da sua comunidade,
detectadas em reunides periddicas; relatérios de execugdo, acompanhamento e
controle; rede interna construida para troca de informagdées e mensagens; boletins
periddicos etc, (CFA, 2012).

2.8 Atribuigoes do Prefeito

Governar a cidade junto com os vereadores. Para que isso acontega, ele deve
apresentar projetos de leis a Camara Municipal, sancionar, promulgar, além de
publica-los ou veta-los. Cabe ainda ao Prefeito, nomear e exonerar os secretarios
municipais, entretanto, a mais importante atribuicdo do Prefeito — executada em
articulacdo com os Secretarios Municipais, € promover o desenvolvimento do
municipio, assegurar a populagdo o direito de ter acesso a assisténcia social;
educacgao; saude; trabalho; previdéncia social; justiga; agricultura; saneamento;
habitacdo popular; meio ambiente; mobilidade urbana.

A seguir sdo apresentadas as principais atribuicbes segundo (CFA, 2012)
conferidas ao Prefeito para o exercicio do governo Municipal:

a) representacao: representar legalmente o Municipio, tanto perante a Justica,
como em outros atos de carater legal ou administrativo e nas relagbes com as
demais esferas de Governo ou no plano social.

b) projetos de Lei: atribuicbes exclusivas do Prefeito, o envio de Projetos de
Lei a Camara Municipal, matérias relacionadas com a criagdo de cargos, fungdes ou
empregos publicos na Prefeitura ou aumento da remuneragdo dos servidores;
organizacdo administrativa da Prefeitura; Plano Plurianual; Lei de Diretrizes
Orgcamentarias; Orgcamento Anual; expedi¢ao de decretos.

c) sancionar leis: sancionar ou vetar, no prazo estipulado em lei, Projeto de
Lei aprovado pela Camara Municipal. Cabe ainda, ao Chefe do Executivo Municipal,

promulgar; publicar e vetar as Leis aprovadas pela Camara Municipal.
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d) administrar o patriménio: a guarda, conservagédo e boa administragcdo dos
bens municipais corpéreos ou incorpéreos, imoveis, moveis e semoventes, créditos,
direitos e agdes que pertencem a qualquer titulo, as entidades estatais, autarquicas,
fundacionais e paraestatais.

e) alienar bens: os bens publicos podem ser alienados pelo Prefeito, de
acordo interesse publico devidamente justificado. Quando se tratar de um bem
imével, a sua alienagdo s6 sera possivel mediante autorizagdo da Céamara
Municipal, através de lei, que lhe dara a qualidade de bem alienavel.

f) inventariar: promover a perfeita identificagdo e relacionamento dos bens
moveis e imoveis, por meio de registros e inscricao sistematizada.

g) planejar: o Poder Executivo é responsavel pelo planejamento municipal,
que consiste em formular as politicas publicas municipais e em escolher, entre as
opgdes possiveis, 0s objetivos, as diretrizes, os programas e 0s meios adequados a
realizacdo de um trabalho. Os principais instrumentos do planejamento municipal,
definidos em legislacdo prépria, sado: Plano Plurianual, Lei de Diretrizes
Orgcamentarias e Lei Orgcamentaria Anual (PPA); A Lei de Diretrizes Orgamentarias
(LDO); Anexo de Metas Fiscais; Anexo de Riscos Fiscais; Lei Orgcamentaria Anual
(LOA).

h) abrir créditos: implementar mecanismos de ajuste orgcamentario, bem como
corrigir distorcbes que surgem durante a execugao do orgamento, o que é possivel
através da abertura de créditos adicionais.

i) administrar as finangas: requer a execugao da arrecadagao e aplicagao da
receita em conformidade com o previsto na Lei.

j) executar a arrecadagao: o poder e o dever de executar a arrecadagao dos
recursos financeiros previstos no orgamento.

k) Prestar Contas: anualmente, na forma estabelecida pelas Constituicbes e
pela legislagdo competente.

i) fiscalizar: a Constituicdo Federal estabelece que a fiscalizagdo do Municipio
sera exercida pelo Poder Legislativo Municipal, mediante controle externo, e pelos
sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal na forma da lei.

m) divulgar: a divulgacdo dos recursos recebidos pelos entes publicos é
obrigatorio e deve ocorrer via internet. Além disso, a legislagdo exige que também
sejam divulgados: os Orgamentos Anuais; Execucdo dos Orgcamentos; Balangos

Orcamentarios; Demonstrativos de Receitas e Despesas; Resumos dos
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Instrumentos de Contratos e seus Aditivos; e Relacdes Mensais de Todas as
Compras.

n) executar a divida ativa: promover a cobranga da divida ativa do Municipio,
ou seja, todos os créditos da Fazenda Publica de natureza tributaria ou néo
tributaria, quando n&o satisfeitos pelo respectivo devedor da obrigagdo, no prazo
devido. Realizar licitagdes, contratos e convénios. Compete ao Administrador
Publico Municipal promover a realizagdo de Licitagdes, assim como celebrar
Contratos e Convénios em conformidade com a Constituicdo Federal e a Lei
8.666/93 e suas alteracoes.

Compreender o termo prefeitura, as fungbes e atribuigcbes do prefeito, torna-
se imprescindivel para analisar os atos praticados na gestdo publica por seus
administradores e a sua relagcdo comparativa aos deveres, obrigagdes e

responsabilidades com a entidade publica.

2.9 Investigagoes em administragao publica

A investigacdo sobre a Administragdo Publica tem sua origem na
emancipagao da funcdo administragdo para obter e alocar recursos e competéncias,
a fim de concretizar interesses instituidos politicamente pela sociedade. Com esse
objetivo, as investigagdes tradicionalmente tém se situado em amplas perspectivas,
como composigdo e relacionamentos institucionais, a estruturacédo de relagdes
profissionais, e para a agao dos aparatos estatais. (Procopiuck, 2013).

Na perspectiva de composicdo e relacionamento institucional, a
Administracdo Publica se preocupa com relagbes horizontais entre 6rgdos de
mesmos niveis de atuacdo, bem como com as relagcdes verticais que envolvem
orgaos centrais, regionais e locais.

No ponto de vista da estruturagcado de relagbes profissionais, a atengao da
Administracdo Publica se volta para a formagao e interagao intra e extra de quadros
profissionais, normalmente formados por cargos, carreiras e fungdes.

Na perspectiva da acdo dos aparatos estatais, as preocupagdes dos estudos
se voltam para a analise de mecanismos de composi¢cdo de conflitos entre a
Administracdo e os administrados.

E, ainda, possivel centrar esforcos na obtencdo de conhecimentos sobre

atividades, estruturas e sistemas de administragcdo em diferentes culturas, épocas e
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governos a partir de variaveis, como dire¢do e administragdo superior; fungdes e
organizacgao; pessoal; técnicas; biografias; e teoria.

Direcdo e administracdo superior: é campo de estudo em que ha maior
aproximacao entre historiadores, cientistas politicos e administradores. As
perspectivas dos estudos se concentram no exercicio do poder, na obtencédo e
aplicacdo de recursos, na instituicdo de politicas e no controle dos aparatos
administrativos (Procopiuck, 2013).

Fungbes e organizagdo: da ampliacdo da complexidade funcional das
sociedades e dos governos surgiram crescentes necessidades de especializagao.
As novas especialidades exigiram mudangas na estrutura governamental e maior
aproximacgao de governantes em relagao as atividades de organizacédo do trabalho.
A extensao das fung¢des administrativas e da atuagdo dos administradores varia de
sistema para sistema e em fung¢ao de tempo e lugar (Procopiuck, 2013).

Pessoal: sempre, em menor ou maior amplitude, houve a necessidade de
delegacao de responsabilidades e fungbes administrativas. De inicio, em estruturas
familiares e, depois, em estruturas de grupos organizados maiores, a exemplo de
governos. Com isso, na sociedade, surgiu um grupo ocupacional especifico formado
por funcionarios publicos. Com isso, naturalmente, a partir de precedentes e regras
institucionalizadas, houve o surgimento de principios aplicados como uma arte da
administragdo de pessoal para regular praticas, processos de formagao profissional,
classificagao de cargos, e definir relagdes hierarquicas, disciplinares etc (Procopiuck,
2013).

Técnicas e meétodos: as técnicas e os métodos tenderam a se desenvolver em
estreita relacdo com as areas funcionais que passaram a ser institucionalizadas ao
longo do tempo. Dentre as técnicas, sdo facilmente identificaveis aquelas
concebidas para aplicagdo de recursos e processos para definicio de modais e
meios de comunicagao e de manutencgao de registros. Métodos sao identificados em
mapas estratégicos para enfrentar situagées de adversidade, em organizagdo de
quadros de pessoal para as mais diversas finalidades, em controles sobre atividades
e recursos, dentre outros (Procopiuck, 2013).

Biografia: a passagem de conhecimentos, antes da sua sistematizacao,
sempre tendeu a ocorrer a partir de relagées pessoais entre geragdes. Nesse ponto,

os modos como determinados individuos faziam intervencdes na realidade sempre
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foram bons referenciais para aprendizagem, aperfeicoamento de técnicas e
estratégias de agao.

Teoria: num primeiro momento, a Filosofia foi responsavel pela definicado das
grandes diretrizes para pautar atividades e condutas administrativas, e explicar o
funcionamento geral das coisas. Mais recentemente, com o desenvolvimento da
Administracdo Geral, a Administragdo Publica passou a incorporar principios e
teorias originados da administragdo industrial e administracdo comercial. Merecem
atencao teorias de organizagédo, de tomadas de decisdo, comportamentais, dentre
outras. A Administragdo, portanto, passa de uma simples arte para, ao longo do
tempo, ganhar sistematicidade e incorporar meios cientificos no seu

desenvolvimento. (Procopiuck, 2013).

2.10 A socializagao organizacional

Atinente a socializagdo organizacional, € levantada uma base teorica
alicercada na obra de (Santos, 2016).

A socializacdo é um processo muito importante para que o individuo possa
desempenhar corretamente seu papel. Segundo Van Maanen (1996), a socializagéao
organizacional € o processo pelo qual uma pessoa aprende os valores, normas e
comportamentos que lhe permitirdo participar como membro de uma determinada
organizacdo. Na organizagao, esse processo envolve ndo apenas o aprendizado de
uma tarefa especifica, como também de valores e padrées de comportamento
coletivos, de modo que o individuo venha a ser efetivamente aceito e integrado a
organizagao.

O processo de socializagao se estende durante todo o tempo que o individuo
permanece na organizagao, pois os comportamentos apropriados a posicao que
ocupa nao sao adquiridos de uma vez, mas aprendidos e reaprendidos ao longo da
carreira. (Motta, 1999).

2.11 Dimensoes da socializagao organizacional
No tema relacionado a dimensdes da socializagdo organizacional, destaca

(Santos, 2016), que no gerenciamento do processo de socializagdo, é importante

considerar as varias dimensdes envolvidas no desempenho do papel do individuo na
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organizagdo, qualquer que seja sua posicdo hierarquica: a forma como deve
desempenhar sua tarefa, os resultados que devem ser alcangados, sua esfera de
poder, assim como os comportamentos adequados ao ambiente daquela empresa
ou instituigdo. Os autores (Wagner Ill; Hollenbeck, 1999) mostram as dimensdes

envolvidas no processo de socializagdo, que sdo apresentadas.

Tabela 2: Dimensodes da socializagao organizacional

Dimenséo da organizagao Conteudo do aprendizado
Funcional Padroes de desempenho da tarefa
Hierarquica Nivel de poder nas relagdes sociais
Inclusiva Normas e valores do grupo

Fonte: Adaptado de Wagner lll; Hollenbeck (1999).

A socializagdo ocorre nao apenas no momento em que um novo integrante
ingressa na organizagao, mas quando um integrante, mesmo que antigo e
experiente, passa a desempenhar um novo papel na organizagdo. Quando alguém &
promovido na empresa, por exemplo, tera nova posig¢ao hierarquica, nova funcéo a
desempenhar e novas expectativas a serem atendidas. O processo de socializagédo
nao se esgota quando o individuo adquire dominio sobre sua tarefa. Para que se
integre a organizacdo, sendo plenamente aceito pelos demais integrantes, o
individuo precisa compartilhar seus valores essenciais, como sua cultura, devendo
estar de acordo sobre aquilo que € ou nao importante para a organizagéo, sobre o
que € ou nao aceitavel naquele ambiente. Ha uma forte transmisséo de ideologia por
parte da organizagdo, e por essa razao o processo de socializagdo impacta na
estabilidade da organizagdo, bem como na lealdade, no comprometimento e na

produtividade dos empregados. (Motta, 1999).
2.12 A socializagao e a representacao social
A socializagao € necessaria para que a sociedade prepare os individuos para

o desempenho de seus papéis e funcione sem graves conflitos. Durkheim (1987)

ressalva a importancia da socializagdo, ao mostrar que a sociedade s6 pode existir
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porque atinge a consciéncia das pessoas, moldando sua vida, suas ideias e seus
valores.

Em geral, ndo somos socializados para compreender como a sociedade
funciona e quais sdo seus mecanismos de poder e de controle. Ao contrario,
tendemos a desenvolver uma aceitagao sobre a realidade social em que vivemos,
tomando essa realidade como natural, € ndo como um resultado do modo como as
pessoas interagem e participam da vida social (Johnson, 1997). Dentro dessa
perspectiva, o “consenso geral” da sociedade em torno de certas normas e valores é
fruto da capacidade dos grupos dominantes na sociedade de controlarem seus
principais meios de socializagao, difundindo como universais (de toda a sociedade),
os valores que estdo de acordo apenas com seus proprios interesses. Nas
sociedades capitalistas, um valor segundo o qual o direito ao lucro privado deve
estar acima de outras consideragcdes, como por exemplo, a qualidade de vida dos
trabalhadores, néo reflete, necessariamente, os interesses da sociedade como um
todo.

A socializagdo € um importante mecanismo por meio do qual a sociedade
aloca os individuos em seu sistema de posi¢des sociais. E por meio dela que as
pessoas aprendem quais sdo o seu lugar e o seu papel na sociedade.

Bourdieu e Passeron (1975) estudaram esse fendbmeno em seu livro A
Reproducgao, mostrando o papel fundamental da socializagédo familiar e escolar. Para
o autor, a socializagado funciona como um processo de construgcado de inclinacées
para perceber, sentir, pensar e agir no mundo, criando no individuo disposi¢des
internas que orientam certas formas de participacdo na vida social. Essas
disposi¢des, chamadas por Bourdieu (1990) de habitus, refletem-se nas convicgdes
morais, opinides politicas, gostos estéticos, em suma, na forma como o individuo vé
o mundo. O autor chama a atencédo para a forte inércia do habitus, que n&o se
deforma com facilidade, a menos que haja mudancgas nas condigdes de vida do
individuo que permitam novas experiéncias sociais e novos contextos de
socializagdo. E preciso, portanto, que o individuo interaja com outros grupos, partilhe
novas experiéncias sociais, transite em universos diferentes, para que essa

tendéncia a inércia do habitus se modifique.

2.12.1 Politica como pulsao vital
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Destaca Cortella (2012), sobre a politica como pulsao vital, sua constru¢ao se
concretiza conjuntamente através da educagao, da politica e na atividade da boa
convivéncia da sociedade, fazer da politica uma pulsdo sem a necessidade da
opressao, isto €, sem que precise haver um adversario, significa defender e zelar
pela boa politica.

Em compreensao sobre o que representa a politica na vida da sociedade,
lembra Cortella (2012), o que nos torna mais humanos é justamente a capacidade
do exercicio da politica, da convivéncia e como conexao de uma vida. Taille (2010),
citou a classica definicdo de ética de Paul Ricoeur: vida boa, para todos e todas, em
instituicoes justas. No entanto a politica é o enfrentamento de posi¢cbes opostas mas
legitimas, € nesse conflito que cada uma delas pode se aprimorar.

Oportuno destacar que o valor do conhecimento, pois transpassa que cada
pessoa faga uma sintonia mais fina de sua vida e saiba qual € seu lugar na
sociedade. Reforgando este aspecto € que, os movimentos sociais trouxeram a

necessidade de uma presenga da democracia como igualdade de participacao.

2.13 Cultura e sociedade

Adotando o conceito de Santos (2016), que define cultura como os modos de
vida comuns de um grupo ou sociedade, que se refletem nos objetos materiais que
as pessoas usam (como os utensilios, as maquinas e as ferramentas), nas ideias em
comum que guiam suas agbes e interagbes na sociedade (como as crengas, 0S
costumes, os valores e as normas) e nos simbolos que utilizam para comunicar seus

valores (gestos, palavras, sinais, rituais, etc.).

2.14 Etnocentrismo e relativismo cultural’

A cultura interfere de forma significativa no modo como as pessoas veem o0
mundo, ja que os conceitos acerca do que € certo ou errado, verdadeiro ou falso,
dependem dos sistemas de valores e de normas préprios de cada cultura.
Normalmente ndo se tem muita consciéncia desse fato, e adotamos uma postura de

supervalorizar nossa proépria cultura em detrimento das demais.

1 (Huntington, 1993; Marconi, Presotto, 1998 citado por Vania Martins dos santos 22 edigéo 2016).
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Essa postura da valorizagdo da cultura do préprio grupo, pode resultar em
intolerancia, hostilidade e atitudes violentas contra outras culturas, tornando dificil a
convivéncia de pessoas de sociedades diferentes.

Huntington (1993, apud Santos, 2016), ao analisar a importéncia das
diferencas culturais no mundo contemporaneo, fala em “choque de civilizacbes”,
indicando que as grandes divisbes da humanidade, provocadoras de conflitos, nao
sdo apenas de ordem econbmica, como também de ordem cultural. Tais divisdes
envolvem diferengcas de costumes, tradigbes e religides entre os povos, que
produzem concepgdes diversas sobre Deus, liberdade, cidadania e outros aspectos
importantes na organizagdo de uma sociedade. O autor ressalta que caracteristicas
e diferencas de bases culturais sdo muitas vezes mais dificeis de conciliar e resolver
do que os interesses econdmicos: “no futuro proximo, ndo havera uma civilizagao
universal, mas um mundo de diferentes civilizacdes, e cada qual precisara aprender
a coexistir com outras” (Huntington, 1993, p. 147, apud Santos, 2016).

O conceito de relativismo cultural se contrapée ao de etnocentrismo, ao
afirmar que uma cultura deve ser compreendida e avaliada dentro dos seus préprios
moldes e padrbes, mesmo que estes parecam estranhos (Marconi; Presotto, 1998).
Esse conceito pde em questédo a ideia de que a moral e os costumes tipicos de uma
sociedade possam ser considerados superiores em relacdo a moral e aos costumes
de outra sociedade. A atitude € importante porque cria condigbes para o dialogo
entre diferentes culturas, ajudando as pessoas a compreenderem modos diferentes
de conduta e de pensamento.

Entretanto, a postura do relativismo cultural coloca alguns desafios para o
relacionamento entre as diferentes sociedades. O principal deles diz respeito a
construcdo de valores comuns entre as diferentes culturas no mundo, que
assegurem direitos fundamentais validos para toda a humanidade. Nesse sentido,
em 1948, a Organizacao das Nagdes Unidas (ONU) proclamou a Declaragao
Universal dos Direi-tos humanos, afirmando a existéncia de direitos e liberdades
fundamentais aplicaveis a todas as pessoas, independentemente do pais em que se
encontrem. Trata-se de direitos inerentes a todos os seres humanos, sem distincdo
de etnia, nacionalidade, género, classe social, religido, opgado sexual, e que
independem de qualquer tipo de julgamento moral (Benevides, 2003). Entre os

direitos mencionados esta o direito a vida, a igualdade e a liberdade de expresséo.
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Reafirmando essa postura, em 2002, a Organizagado das Nag¢des Unidas para
a Educacado, a Ciéncia e a Cultura (Unesco) proclamou a Declaragao Universal
sobre a Diversidade Cultural, afirmando que “a defesa da diversidade cultural [...]
implica o compromisso de respeitar os direitos humanos e as liberdades
fundamentais, em particular os direitos das pessoas que pertencem a minorias e 0s
direitos dos povos nativos. Ninguém pode invocar a diversidade cultural para violar
os direitos humanos garantidos pelo direito internacional, nem para limitar seu
alcance” (Unesco, 2002 apud Alves, 2010).

A posigao da comunidade internacional, portanto, € a de evitar que a ideia de
relativismo cultural seja utilizada para justificar violagdes de direitos humanos, como
€ 0 caso das praticas de violéncia contra mulheres ou contra grupos minoritarios
cometidas em alguns paises. Muitas dessas violagbes sdo defendidas com o
argumento de que nogdes como “igualdade entre os sexos”, ‘“liberdade de
expressao” ou mesmo “direitos humanos” seriam valores culturais que tiveram
origem em sociedades ocidentais, notadamente na Europa e nos Estados Unidos, e
que nao teriam o mesmo sentido em sociedades que se formaram em outros
contextos histéricos e culturais, como é o caso, por exemplo, das sociedades
islamicas. Por mais que seja delicada e complexa a questdo, a posicdo da
comunidade internacional é a de reforgar as bases para o relacionamento de
diferentes culturas, acreditando ser necessario um consenso em torno de valores
fundamentais que permitam a convivéncia politica e social entre as nacgoes.
(Benevides, 2003).

2.15 Cultura organizacional

A definigao classica de cultura organizacional foi dada por Schein (2009) e se
refere aos modos habituais de agir, de pensar e de sentir que os membros de uma
mesma organizagdo compartilham, e se manifesta no modo particular como essa
organizagdo funciona. A cultura de uma organizagdo pode ser percebida na
interacao das pessoas, na linguagem utilizada por elas, na maneira como se vestem
e, principalmente, no modo de encaminhar e resolver os seus problemas (Barros,
2001, p. 126). Desse modo, a cultura organizacional constitui uma espécie de
identidade que é reconhecida pelas pessoas como “o jeito de ser da empresa” que a

diferencia das demais.
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A administracdo tem interesse no potencial integrador da cultura
organizacional e, por essa razdo, busca gerenciar seus processos de formacgao,
utilizando ferramentas para manter sob controle os conflitos que podem surgir das
diferencas culturais e tentando acomodar essas diferengas em torno de principios

basicos comuns a todos na organizagao.

2.16 Cultura organizacional e cultura nacional

A cultura de uma organizagéo n&o € produzida somente a partir de aspectos
internos. Visto ela, estar inserida em um ambiente econémico, cultural e social com
o qual esta constantemente em relacdo. Os individuos que ingressam na
organizagado nao s&o paginas em branco nas quais sao simplesmente impressos os
padrées organizacionais, mas levam consigo caracteristicas culturais assimiladas
das sociedades com as quais conviveram ao longo de suas vidas.

Hofstede (1997) langou um trabalho em que buscou mostrar como os padrées
culturais de um pais influenciam na forma de administrar as organiza¢des. O autor
pesquisou os sistemas de valores que constituem a cultura nacional de 53 paises,
concluindo que os valores centrais que cada sociedade cultiva interferem na forma
como as pessoas se relacionam com o trabalho nesses paises. Segundo a pesquisa
de (Hofstede, 1997), a combinagéo de valores tipica da cultura brasileira enfatiza o
bom relacionamento no trabalho, a estabilidade no emprego, a hierarquia e as
relagdes de autoridade, a pouca aceitagcdo da competicdo individual e a busca
constante do consenso, sendo uma das culturas com maior aversao ao risco entre
as pesquisadas.

Alguns estudos sobre a cultura brasileira e sua influéncia na administragdo
(Barros, 2001; Motta; Alcadipani, 1999; Chu; Wood JR., 2008) destacam os
seguintes tracos da cultura nacional:

> Personalismo — Grande valor atribuido a rede de amigos e familiares,
frequentemente usada para obter privilégios, e cujos interesses séo tidos como mais
importantes do que os do conjunto da sociedade, de modo que cada um favorece os
membros de seu cla, em detrimento do interesse coletivo.

> Uso de posi¢ao social para obter privilégios — Geralmente usado por
uma pessoa que quer atingir um objetivo e é impedida por alguém hierarquicamente

inferior a ela. Nesse caso, a pessoa de posi¢cao superior recorre aquela frase que,
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segundo Da Matta (1997), se tornou corriqueira na sociedade brasileira: “Vocé sabe
com quem esta falando? ”

> Jeitinho brasileiro — Usado para “driblar” determinacdes (leis, ordens,
regras, etc.), que, se fossem levadas em conta, impossibilitariam a realizagdo de um
dado objetivo.

> Flexibilidade — Traduz-se na capacidade de adaptacao e na criatividade
dos brasileiros para reagir a situagdes adversas. Essa caracteristica pode ser
descrita como o lado positivo do “jeitinho” descrito anteriormente: quando uma
situacao dificil se apresenta a um brasileiro, ele sempre procurar “dar um jeito” para
resolvé-la.

> Plasticidade — Assimilagéo facil de praticas e costumes estrangeiros e
propensao a aceitar solugdes desenvolvidas em outros paises.

As organizagdes brasileiras, a partir dos anos 1990, tém passado por ajustes.
Diante do aumento da competicdo, empresas locais buscaram iniciativas de
atualizagao tecnoldgica e de modernizacdo da gestdo. O numero de profissionais
expatriados (do exterior para o Brasil e do Brasil para o exterior) aumentou,
ocorreram processos de fusdo e de aquisicdo, bem como avangos na
internacionalizagdo de empresas brasileiras. (Barros, 2001).

Novas praticas de gestao foram disseminadas pela midia especializada, pelas
empresas de consultoria e pelas escolas de gestdo. Todos esses novos parametros
passaram a interagir com as caracteristicas culturais brasileiras, provocando
algumas mudancgas na forma como a gestdo passou a ser feita no pais. Chu e Wood
Jr. (2008), em pesquisa com executivos brasileiros da cidade de Sao Paulo,
observaram que tracos tradicionais da cultura brasileira vém sendo reavaliados,
como o “jeitinho brasileiro”, apontado pelos executivos como um tipo de
comportamento pouco profissional ou amador, que gera instabilidade e pouca

credibilidade nas organizacoes.

2.17 Cultura nas organizagoes Publicas

No tdpico relacionado a cultura nas organizagdes publicas, a revisdo da
literatura traz uma base de conceitos oriundas da obra de (Matias-Pereira, 2016),

com os itens (2.17 a 2.25 pertencem ao autor Matias-Pereira).
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E sabido que a cultura é a responsavel por viabilizar a transformacdo da
natureza. Isso explica as diferengas existentes entre os povos. Por meio das suas
elaboragdes culturais, invengdes e diferentes formas de encaminhar e resolver os
problemas, especialmente em termos de ciéncia, tecnologia e inovacéo, € que os
paises buscam avangar em termos econdmicos, sociais e politicos. (Matias-Pereira,
2016).

Para Hall (1978, p. 80), a cultura “possui trés caracteristicas: ela nao ¢é inata,
e sim aprendida; suas distintas facetas estao inter-relacionadas; ela € compartilhada
e de fato determina os limites dos varios grupos existentes. A cultura é o meio de
comunicag¢ao do homem”.

Para Pires e Macedo (2006, p. 105), a cultura de organizagdes publicas:

‘Leva essas mesmas organizagdes as burocracias publicas tradicionais, que
além de terem se tornado complexas, com caracteristicas centralizadoras e
estruturas rigidas, ndo tém sido orientadas para o atendimento das necessidades
dos cidadaos, ou para a eficacia e efetividade. Para tanto, difundem-se no setor
publico inovagdes consideradas exitosas no setor empresarial, sem que se
considerem objetivos e valores predominantes na Administragao Publica”.

De acordo com Matias Pereira (2016a), toda organizagao recebe influéncia do
contexto cultural em que se insere. Nesse sentido, assevera que as caracteristicas
existentes na cultura de organizagdes publicas, em geral possuem burocracias
centralizadoras e estruturas rigidas, tendem a se refletir na forma de atuar e de
comportar dos seus servidores. Destacam-se entre essas caracteristicas os
aspectos que envolvem apego as regras, as rotinas e ao poder, excessiva
valorizagao da hierarquia, centralizagdo, corporativismo, forte paternalismo nas
relagdes funcionais, desconsideragcdo dos avancos conquistados, descontinuidade
administrativa, perda de tecnologia e desconfianga generalizada. Esses aspectos
apontados impactam significativamente na decisdo dos processos internos, nas
propostas de mudancas e inovagdes, nas politicas de recursos humanos, e, em
especial, na formagéo dos valores e crengas organizacionais.

Esse quadro descrito torna-se preocupante, na medida em que a cultura
tende a se perpetuar, caso ndo ocorram mudancgas que interfiram nessa trajetéria.
Tal fato explica por que os resultados obtidos por grande parcela das organizagdes

publicas no Brasil ficam abaixo das expectativas dos cidadaos.
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Constata-se, desse modo, que essas caracteristicas e distorcdes culturais
que sao peculiares as organizagdes publicas representam enormes obstaculos no

esforgo de promover mudancgas e introduzir inovagdes tecnolégicas.

2.18 Conceitos de Eficiéncia, Eficacia e Efetividade

Na abordagem sobre Administragdo Publica torna-se relevante definir os
conceitos de eficacia, eficiéncia e efetividade.

Eficacia € uma medida normativa do alcance de resultados, enquanto a
eficiéncia € uma medida normativa da utilizagdo de recursos nesse processo. No
campo econbmico, a eficacia de uma empresa refere-se a sua capacidade de
satisfazer uma necessidade da sociedade por meio do suprimento de seus produtos
(bens ou servigos), enquanto a eficiéncia é uma relagdo técnica entre entradas e
saidas. Assim, eficiéncia € uma relacéo entre custos e beneficios. Ela representa a
relacdo entre os recursos aplicados e o produto final obtido: é a razdo entre o
esforco e o resultado, entre a despesa e a receita, entre o custo e o beneficio
resultante. A eficiéncia se preocupa em fazer corretamente as a¢des e/ou atividades
a que se propde, e da melhor maneira possivel, (Matias-Pereira, 2016).

Em sintese, é oportuno argumentar que a eficiéncia esta relacionada ao
método com o qual se realiza as acgbes pretendidas, eficacia diz respeito ao
resultado final da agéo e efetividade corresponde ao grau de qualidade do resultado
obtido.

2.19 Conceito de servigo Publico

Para Di Pietro (2013), o servigo publico se define como atividade material
atribuida por lei ao Estado, que a exerce diretamente ou a delega a outrem, com o
objetivo de satisfazer necessidades coletivas, regido total ou parcialmente pelo
regime do Direito Publico. Bandeira de Mello (2014), por sua vez, sustenta que
servico publico é o oferecimento pelo Estado, ou por quem este designar, de
utilidade ou comodidade destinada a satisfagao da coletividade em geral (ainda que
possa ser usufruido somente pelos administrados), sob o regime do Direito Publico e

de acordo com os interesses publicos.
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2.20 Conceito de Estado Social

O papel do Estado social, conforme define Bauman (1998), € atuar de
maneira a reduzir os efeitos do mercado na geragdo de desigualdades, o que
somente a politica e a criacado de estruturas voltadas para o interesse coletivo
podem fazer, promovendo o principio da comunalidade endossada, do seguro
coletivo contra o infortunio individual e suas consequéncias.

Argumenta Habermas (2000, p. 53) sobre o Estado social que:

‘“Nenhum preconceito ou discriminagdo deve privar aos grupos hao
privilegiados de sua oportunidade de usar os direitos formais distribuidos
igualitariamente. A dialética entre igualdade juridica e desigualdade real fundamenta
a tarefa do Estado social que consiste em assegurar condigbes de vida sociais,
tecnologicas e ecoldégicas que permitam a todos, em condigbes de igualdade de

oportunidades, tirarem proveito dos direitos civicos igualmente distribuidos”.

2.21 Conceito da Sociedade Civil

No debate sobre o papel da sociedade civil na atualidade, torna-se relevante
retomar os argumentos de Tocqueville (1961), visto que a valorizagdao das
instituicbes e associagdes voluntarias da esfera publica esta fortemente relacionada
a construgdo de instrumentos capazes de proteger as comunidades dos riscos do
abuso.

A esse respeito, sustenta Habermas (2002), que ¢é nas lutas pelo
reconhecimento de identidades, de defesa contra a opressao, marginalizagéo e
exclusdo que a sociedade se articula e busca através de praticas democraticas a
luta politica e as interpretacbes de interesses coletivos, sejam em meio a
comunidade do povo ou no ambito de uma cultura majoritaria. Para aquele autor, a
sociedade civii € um complexo institucional composto de “conexdes nao
governamentais e ndo econdmicas e associagdes voluntarias que ancoram as
estruturas comunicativas da esfera publica”.

Habermas (2002), no debate sobre a legitimacdo e a soberania popular,
considera que na concepgao liberal a formagao democratica da vontade serve para
legitimar o exercicio do poder politico, enquanto na concepg¢ao republicana ela

possui um sentido mais profundo, ou seja, a sociedade deve ser constituida como
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uma coletividade politica. Ao exemplificar o papel da eleicdo nas sociedades
inseridas sob tais regimes, (Habermas, 2002) sustenta que:

“Na concepcao liberal, as elei¢des equivalem a uma licenga para a tomada do
poder governamental, ao passo que o governo tem de justificar o uso desse poder
perante a opinido publica e o parlamento. Na concepgao republicana, o governo nao
€ apenas investido de poder para o exercicio de um mandato sem maiores vinculos,
por meio de uma eleicdo entre grupos de lideranga concorrentes; ao contrario, ele
estda comprometido também programaticamente com a execug¢ao de determinadas
politicas. Sendo mais uma comissdo do que um 6rgao estatal, ele € parte de uma
comunidade politica que se administra a si propria, € ndo o topo de um poder estatal
separado” (Habermas, 2002, p. 281).

Nesse sentido, Habermas (2003) e os seus discipulos propdem a substituicao
do par Estado/mercado pela triade Estado/mercado/sociedade civil, tendo como
preocupagao abarcar analiticamente aquelas instituigbes sociais que nao estao
vinculadas ao Estado e/ou ao mercado. Para aqueles autores, essas novas
instituicbes politicas recuperam uma dimensdao da vida social relacionada ao
exercicio da cidadania, cujas fung¢des de integracdo social e racionalizagdo do
mundo, da vida ndo podem ser exercidas plenamente nem pelas instituicbes do

Estado nem pelo mercado (Cohen; Arato, 1992).

2.22 Direitos a Liberdade individual

Os direitos civis na categorizacdo de Marshall (1950), sdo aqueles que
sustentam a liberdade individual: a liberdade da pessoa, a liberdade de expresséo,
de opinido e de credo, o direito da propriedade e, a fazer contratos e o direito da
justica. Como os direitos politicos, os direitos civis sdo direitos “negativos” no sentido
de que o Estado deveria respeita-los e protegé-los, visando garantir a autonomia dos
individuos privados contra os abusos do proprio Estado. No caso dos direitos
sociais, o Estado intervém de maneira ativa a fim de “igualar” as faculdades dos
individuos para o gozo dos direitos civis e politicos. Sdo direitos “positivos” que
afetam os individuos de maneira diferenciada ainda que estejam disponiveis para
todos.

Nos seus estudos, Marshall (1963, p. 73-74) busca estabelecer uma diferencga

qualitativa entre a educagao e os demais direitos sociais. Ao contrario dos demais
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servicos deste tipo, que passam a ser reivindicados no século XX, a educacao €&
colocada como elemento essencial a cidadania ja no século XIX. Assim, a educacgao
tem papel fundamental para a cidadania por ser o instrumento que permite o
exercicio pleno da liberdade civil e da democracia politica. Para o autor, “os direitos
civis se destinam a ser utilizados por pessoas inteligentes e de bom senso que
aprenderam a ler e a escrever” (ibidem, p. 73). Do mesmo modo, era cada vez mais
evidente que “a democracia politica necessitava de um eleitorado educado” (ibidem,
p. 74).

2.23 Direitos Sociais

A realizagdo dos direitos sociais, na concepg¢ao de Marshall (2002), depende
de um Estado dotado de infraestrutura administrativa a fim de propiciar politicas
sociais que garantam o acesso universal a um minimo de bem-estar e seguranca
material.

Evolugéo de instituicdes que contribuiram para o surgimento dos direitos, na
visdo de Marshall (2002):

> Tribunais: para garantir os direitos civis e protecdo dos membros do
Estado-nagao em geral.

> Instancias representativas locais e nacionais: para garantir o acesso a
participacao na legislagao e tomada de decisdes publicas.

> Servicos sociais/politicas de Estado: para garantir a protecdo contra a
pobreza, doenga e, ainda, escolas para o cidadao receber pelo menos os elementos
basicos de uma educacéo.

Verifica-se, assim, que Marshall (2002) busca enfatizar nos seus estudos os
seguintes aspectos:

v Universalidade da cidadania: garantia do status de direitos universais
para categorias sociais devidamente definidas;

v Territorializagdo da cidadania: o principio da universalidade articula-se
com a territorialidade para delimitar o alcance politico da cidadania, a extensao do
mesmo no territério para delimitar a abrangéncia desse status, contrapondo-se aos
principios corporativos da cidadania que vigoravam no Antigo Regime;

v Individualizagdo da cidadania: ampliagéao dos vinculos diretos entre o

individuo e o Estado, consubstanciados pelo principio da participagdo a partir da
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consulta popular, opondo-se as antigas tutelas corporativas. A intencéo era superar
o principio funcional da tutela e o chamado Governo indireto, quer dizer, a delegacao
das fungcbes do Estado as camadas locais de intermediarios entre os poderes
centrais e os donos de terras, os mercenarios, o clero, e diversos tipos de
oligarquias;

v Nacionalizagdo da cidadania: o principio da cidadania com status de
pertencimento ao Estado-nacdo, garantindo um sentimento de pertencimento e

vinculacao direta e coparticipante na constituicdo do Estado-nacao.

2.24 Governabilidade e Governanga

Os conceitos de governabilidade e governangca aparecem de forma
sistematica na literatura contemporanea sobre o Estado e politicas publicas. Desse
modo, a capacidade politica de governabilidade, seria resultante da relagédo de
legitimidade do Estado e do seu governo com a sociedade, e a governanga, por sua
vez, decorreria da capacidade financeira e administrativa do governo de realizar
politicas (Matias Pereira, 2010).

Observa-se que o conceito de governanga utilizado na atualidade é o adotado
pelo Banco Mundial, como sendo a forma com que os recursos econdémicos e
sociais de um pais sao gerenciados, com vistas a promover o desenvolvimento.

Para Rosenau; Czempiel (2000, p. 15), governanga ndo € o mesmo que
governo. Para os autores, governo sugere atividades sustentadas por uma
autoridade formal, pelo poder de policia que garante a implementagéo das politicas
devidamente instituidas, enquanto governanga refere-se a atividades apoiadas em
objetivos comuns, que podem ou ndo derivar de responsabilidades legais e
formalmente prescritas e ndo dependem, necessariamente, do poder de policia para
que sejam aceitas e vengam resisténcias.

Nesse debate fica evidenciado que a principal diferenga entre governabilidade
e governanga esta na maneira como a legitimidade das a¢des dos governos é
entendida. No conceito de governabilidade, a legitimidade é proveniente da
capacidade do governo de representar os interesses de suas préprias institui¢cdes.
Por sua vez, no conceito de governanga, uma parcela de sua legitimidade advém do

processo como ela se concretiza. O ponto de convergéncia entre ambas, refere-se a
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defesa da participagao institucionalizada como meio para se atingir a estabilidade
politica.

Para Diniz (1996, p. 12-13), governabilidade se refere as condicbes em que
ocorre 0 exercicio do poder em dada sociedade, a forma de governo, as relagbes
entre os poderes, os sistemas partidarios etc. Por sua vez, governanga refere-se a
capacidade governativa, a qual envolve a capacidade da acado estatal na
implantacdo das politicas e na consecugao das metas coletivas. Incluindo nessas
acdes, mecanismos e procedimentos para cuidar da dimensao participativa e plural
da sociedade.

O termo governabilidade esta relacionado ao grau no qual o sistema politico
se institucionaliza (Matias-Pereira, 2010). Assim, enquanto a governabilidade diz
respeito as condi¢gdes do exercicio da autoridade politica, a governanga qualifica o
modo de uso dessa autoridade. A capacidade de governanga implica a capacidade
governamental de criar e assegurar o enforcement de regras universalistas nas

transacdes sociais, politicas sociais e econdmicas.

2.25 Prestacao de contas dos resultados das ag¢ées (Accountability)

O termo accountability pode ser considerado o conjunto de mecanismos e
procedimentos que levam as decisbes governamentais a prestarem contas dos
resultados de suas agdes, garantindo-se maior transparéncia e a exposi¢cao das
politicas publicas. Quanto maior a possibilidade de os cidaddos poderem discernir se
os governantes estdo agindo em funcéo do interesse da coletividade e sanciona-los
apropriadamente, mais accountable € um governo, (Matias-Pereira, 2016).

Para Campos (1990), quando as atividades governamentais se expandem e
aumenta a intervencao do governo na vida do cidad&o, a preservagao dos direitos
democraticos requer um controle efetivo da cidadania organizada; O exercicio da
accountability é determinado pela qualidade das relagdes entre governo e cidadaos,
entre burocracia e clientelas. A cidadania organizada pode nédo s6 influenciar o
processo de identificagdo de necessidades e canalizagdo de demandas, como
também pode cobrar melhor desempenho do servigo publico, abrindo um caminho

para a accountability.

2.26 Gestao Publica e Governanga
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Na discussdo sobre governanga, destacam-se as correntes teoricas que
tratam do assunto, as que enfocam como objetivo principal o aumento da eficiéncia
e efetividade governamental, e as que abordam questdes do potencial democratico e
emancipatorio, ambas com forte conteudo ideoldgico em suas concepgoes.

Neste sentido observa-se, na atualidade sobre a questdo da “governancga”
forte relagdo com a ideologia das politicas neoliberais que visam a redugdo do
tamanho do Estado, bem como a incapacidade das instituicdbes publicas em lidar
com crescentes problemas urbanos.

Destaca Frey (2007) que:

‘Reconhecendo as novas potencialidades relacionadas a ampliagdo dos
atores sociais envolvidos na gestdo da coisa publica, a literatura sobre gestédo
publica vem crescentemente enfatizando o tema de governanga, salientando novas
tendéncias de Administracdo Publica e de gestdo de politicas publicas,
particularmente a necessidade de mobilizar todo o conhecimento disponivel na
sociedade em beneficio da melhoria da performance administrativa e da
democratizacao dos processos decisorios locais. ”

Para Frey (2007), apesar de os conceitos teoricos de governanga serem
multifacetados (Hirst, 2000; Rhodes, 2000), ndo ha duvida alguma sobre uma
mudancga substancial “tanto em politica urbana quanto em teoria urbana” dos
conceitos tradicionais, baseados no principio da autoridade estatal, para abordagens
de governanga, frisando novas tendéncias de uma gestdo compartilhada e
interinstitucional que envolve o setor publico, o setor produtivo e o crescente terceiro
setor.

Esta expresso nestas tendéncias o reconhecimento dos proprios limites da
acao estatal: Governar torna-se um processo interativo porque nenhum ator detém
sozinho o conhecimento e a capacidade de recursos para resolver problemas
unilateralmente. (Stoker, 2000). “O governo € apenas um entre muitos influentes
atores sociais que estdo envolvidos na formulacdo e implementacdo de politicas
publicas” (Kickert et al., 1999b, p. 5).

2.27 Governabilidade das Democracias
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O tema da governabilidade das democracias foi objeto do relatério da
Comissao Trilateral, divulgado em 1975. A hipdtese central desse relatério —
elaborado por Crozier, Huntington e Watanuki (1975), era que os problemas de
governabilidade, na Europa ocidental, no Jap&o e nos Estados Unidos, tinham como
base os problemas decorrentes do aumento das demandas sociais, agravados pela
escassez de recursos do Estado. “Do ponto de vista financeiro, de seus recursos
humanos e sua capacidade de gestdo”. Diante deste cenario, se faziam necessarias
mudancas nas instituicobes e no comportamento dos cidaddos. A partir dessas
transformagdes, as discussbes em ciéncias politicas envolvendo o Estado
centraram-se nas deficiéncias e na incapacidade do Estado de cumprir
adequadamente as suas fung¢des de bem-estar e o desenvolvimento social.

As teorias politicas, a partir da constatagcdo das fragilidades do Estado,
passaram a perceber que os atores ndo estatais estdo construindo uma legitimidade
cada vez maior para defender e promover o bem publico. Visto que o Estado néo
mais seria o detentor do monopodlio da promogao desse bem publico. Nesse esforgo,
buscaram definir o espaco publico e a democracia na atualidade. Ressaltando que o
espaco publico é constituido de uma rede complexa de interesses e com interacoes
entre atores e escaldes de intervengdes politicas (Milani; Solinis, 2002).

Para alguns autores, como Mappa (2004), o termo governanga pode ser
entendido como a gestdo administrativa da ordem social. Tem um alcance implicito:
o de despolitizacdo das escolhas e ajustes sociais. Assim, o poder estaria
confiscado pelas elites financeiras e técnico-administrativas com finalidades
decididas de antem&o e na auséncia das sociedades. Desse ponto de vista, o
conceito de governanga esta relacionado a prioridade do econémico sobre o politico,
do capital sobre o Estado, do mercado sobre a democracia, do lucro sobre a justica
social. E a vitdria final do dinheiro sobre quaisquer outros valores éticos e sociais.

Em razao deste cenario, importante que os cidadaos tenham consciéncia de
sua participacdo na sociedade e sobre o sentido literal da democracia, também tao
importante quanto estes dois o sentido da educacgao e da escola, para entdo poder

se posicionar e agir na sociedade em que esta inserida.

2.27.1 Cidadania e Democracia
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Descreve Cortella (2017) sobre formador de opinido, formador de verdades,
segundo a pedagogia freriana entende que a verdade vai se construir na relagao do
dialogo. Que ninguém é portador do correto no ponto de partida, mas poderemos sé-
lo juntos no ponto de chegada. O que torna obscena uma parte de nossa cidadania
€ ainda certa posicao iluminista das elites, que supdem o dominio sobre aquilo que é
necessario para que a vida conjunta acontegca, cabendo aos outros apenas
obedecer. Fato este, explodido pelo mundo digital que modificou a nogcdo de
autoridade.

Para tanto, novamente se reforga o significado do saber, que, pode e deve ser
construido no didlogo, sem donos da verdade, mas com discernimento, com a
friccdo de coragdes, mentes e experiéncias. Dessa forma, todos aprendem. Em
razao deste saber, no Brasil atual transcorre um movimento de limpeza ética por
conta da imprensa livre, plataformas digitais e capacidade de informagéo.

Democracia no entendimento de Cortella (2017), na democracia ndo é tudo
permitido, visto ndo ser ela, auséncia de regras, auséncia de opressao, pois a
opressdo nao € feita s6 por outro ser humano, mas também o é pelas
circunstancias. Uma pessoa € oprimida pela auséncia de moradia saudavel, pela
auséncia de escolaridade, pela auséncia de reparticdo daquilo que € produgao
coletiva.

Finalizando nesta contextualizacdo, é oportuno ressaltar que € impossivel ter
democracia quando o individuo nao tem liberdade de decisdo sobre si mesmo.
Sempre inserida na realidade de cada cidadao, pois, sendo a realidade complexa as
melhores solugdes surgem quando ha participagdo de muitas pessoas e quando ha
compartilhamento de desejos e ideias. Sendo compreensivel que ninguém & dono
da verdade, e que é necessario olhar para o mundo e para nés mesmo, com
compaixdo nos dias velozes que vivemos: em especial, enxergar, ouvir e,

especialmente se colocar no lugar do outro.

2.27.2 Escola e Conhecimento

Segundo Coretella (2016), a educacao e a escola sdo lugares nos quais
podemos dizer e exercer mais fortemente o nosso ndo. Ndo a miséria; ndo a
injustica; ndo a contradigdo humana versus humano; néo a Ciéncia exclusivista; nao

ao poder opressor. Neste argumento temos o educador, o qual é apaixonado por
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uma ideia irrecusavel: que gente foi feita para ser feliz! E esse € o seu trabalho;
Paixao pela inconformidade de as coisas serem como sao; paixao pela derrota da
desesperanga; paixdao pela ideia de, procurando tornar as pessoas melhores,
melhorar a si mesmo ou mesma, paixao em suma pelo futuro. Por fim, o educador
como partejador de futuro, que procura realizar as possibilidades que a educagao
tem de colaborar na conquista de uma realidade social superadora das
desigualdades, onde as pessoas possam alcancar o sucesso de vencer na vida.
Pois, conforme defendia Paulo Freire sobre a busca de construir o inédito viavel,
sendo aquilo que ainda n&do é, mas pode ser, ja que o sonhar consiste em nao
delirar e sim desejar e procurar o que oferece paz ao espirito e honra ao sonhador
na vida de cada cidadao. (Freire, 1961).

Ainda sobre o inédito viavel que tanto defendeu Freire (1961), pela ideia de
fazer uma nagdo que seja descente em sua convivéncia publica, dado que a
decéncia na convivéncia privada € uma questdo do individuo. A decéncia na
convivéncia publica € um requisito da democracia.

Portanto eis aqui, a importancia da educagao e da escola na vida nos
cidaddos e dos gestores publicos, pois s6 assim a sociedade podera exigir mais
eficiéncia da Unido, dos Estados e dos municipios (no Brasil). Onde seja constante a
busca por melhores servigos na area de saude e de habitacéo, e também a melhora
na gestdo dos administradores publicos.

Vivemos uma época de libertagcdo, de uma relagdo diferente entre cidadao e
Estado, para que assim se possa exigir mais dos gestores publicos e estarmos
atentos inclusive nas futuras eleigdes para os respectivos cargos de gestores. E

assim acreditarmos que o Brasil possa ser mais educado.

2.28 Governanga Corporativa no Setor Publico

A governanga trata da aquisicdo e distribuicdo de poder na sociedade,
enquanto a governanga corporativa diz respeito a forma como as corporagdes sao
administradas. A governancga corporativa no setor publico, por sua vez, refere-se a
administragao das agéncias do setor publico, por meio dos principios de governanga
corporativa do setor privado, que sdo totalmente aplicaveis no setor geral do Estado,

em que as agéncias de servigos ndo publicos sdo agrupadas (Bhatta, 2003, p. 5-6).
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E perceptivel que o conceito de governanca corporativa esta relacionado a
accountability, entendido como a responsabilidade em prestar contas. Este é o caso
da organizacao do setor publico, que deve assegurar a integridade do que faz, nao
devendo aguardar até que os seus dirigentes serem investigados, e sim adotar
medidas imediatas para coibir que ocorra o comportamento n&do ético por parte
desses dirigentes.

Argumenta Timmers (2000, p. 9), que a governanca corporativa no setor
publico deve ser entendida como a protecao ao inter-relacionamento entre a
administragdo, o controle e a supervisao, feita pela organizagédo governamental, pela
situagcdo organizacional e pelas autoridades do governo, visando relacionar os
objetivos politicos eficaz e eficientemente. Além disso, comunicar publicamente bem
como providenciar uma prestacédo de conta para o beneficio da sociedade. Observa-
se, nesse sentido, que a governanga do setor publico € constituida pelos seguintes
elementos: responsabilidade em atender a sociedade; supervisdo; controle; e
assisténcia social.

Na interagdo que envolve a administragdo, o controle, a supervisdo e a
responsabilidade em prestar contas, para Timmers (2000, p. 9-10), interessa-se pela
natureza do relacionamento com os participantes da area politica e em atingir os
objetivos politicos. Para tanto, o gestor publico deveria ter uma visao administrativa,
sendo responsavel por definir claramente esses objetivos (eficacia), as
precondi¢gdes, como a qualidade, eficiéncia, conformidade com os regulamentos e
leis relevantes, e controle financeiro.

A abordagem da Administracdo Publica, particularmente evidente no periodo
pos-guerra e nos anos 1980, €, de modo amplo, baseada no legislativo, na
burocracia e em regras para a provisdo dos servigos publicos. A populagao é,
assumidamente, homogénea, e as definigdes das necessidades e problemas sao
empreendidas pelos profissionais para promoverem o0s servigos padronizados a
populacao (Hartley, 2005, p. 29).

Sustenta Marques (2005, p. 4-5), que a boa governanga corporativa, seja no
setor publico ou no privado, exige: clara identificagédo e articulagdo das definicbes de
responsabilidade; verdadeira compreensdo do relacionamento entre as partes
interessadas da organizacéo e sua estrutura de administrar os recursos e entregar

os resultados; e suporte para a administragao.
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Assim, o desafio para o setor publico € o de articular um conjunto de
principios e elementos comuns que sao relevantes em cada contexto e que podem
ser considerados em uma estrutura de governancga. Os fatores essenciais, segundo
Marques (2005, p. 14), que contribuem para uma governanga corporativa sélida sao
os seguintes: estrutura administrativa; ambiente administrativo; administracédo de
risco; conformidade e complacéncia; monitoracédo e avaliagdo de desempenho;

responsabilidade em prestar contas; conformidade versus desempenho.

2.29 Principios de Governanga na Gestao Publica

Uma boa governanga publica, esta apoiada em quatro principios: relagcdes
éticas; conformidade, em todas as suas dimensdes; transparéncia; e prestacao
responsavel de contas. A auséncia desses principios requer mudang¢a na forma de
gestdo. A busca permanente da pratica desses principios na administragao do pais
ou na gestdo de qualquer instituicio deve ser vista como uma condi¢cao
indispensavel para que essa instituigdo possa continuar a progredir. E importante
ressaltar que essa € uma tarefa permanente, que exige uma participagao proativa de
todos os atores envolvidos “dirigentes, politicos, érgaos de controle” e, em especial,
da sociedade organizada.

Os principios mais relevantes a que as entidades do setor publico devem
aderir para efetivamente aplicar os elementos de governanga corporativa, para
alcancar as melhores praticas, para Barrett (2005, p. 5-6), s&o: liderancga,
integridade, compromisso (relativos a qualidades pessoais), e responsabilidade em
prestar contas, integragdo e transparéncia (sdo principalmente o produto de
estratégias, sistemas, politicas e processos no lugar).

O uso dessas praticas de governanga corporativa exige que todas as
organizagbes do setor publico sejam transparentes e responsaveis por suas
atividades.

Essa transparéncia é indispensavel para permitir que os responsaveis pela
gestdo publica sejam controlados pela sociedade. Nesse sentido, pode-se observar
que existe um ponto em comum entre os inumeros autores que tratam do tema que
envolve os principios da boa governancga: a responsabilidade do gestor publico em

prestar contas e a necessidade de promover o controle.
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Em sintese, a busca permanente da transparéncia na Administracdo Publica
deve ser vista como uma condigdo essencial para que os paises, em especial 0os
latino-americanos, possam continuar a progredir no processo de desenvolvimento
socioecondmico e na consolidagdo da democracia. Nesse contexto, a transparéncia
do Estado se efetiva por meio do acesso do cidadao a informagédo governamental, o

que torna mais democraticas as relagdes entre o Estado e sociedade civil.

2.30 Controle Social e Transparéncia no Brasil

A proposta de elevar o nivel de transparéncia do Estado brasileiro foi incluida
na agenda politica de controle social com o fim do periodo de autoritarismo que
vigorou de 1964 a 1985. Argumenta Jardim (2001, p. 197) que a transparéncia do
Estado, expressa a possibilidade de acesso do cidaddao a informacao
governamental, constituia um requisito fundamental. Configurada como um direito e,
simultaneamente, projeto de igualdade, o acesso a informagao governamental
somou-se a outras perspectivas democratizantes”.

A esse respeito argumenta Bresser Pereira (2001, p. 43) que, “eficiéncia
administrativa e democracia sdo dois objetivos politicos maiores da sociedade
contemporanea, ainda que vistos como contraditorios pelo saber convencional. Pois
bem, uma tese fundamental que orientou a Reforma Gerencial de 1995 contradiz tal
saber: a maior eficiéncia por ela buscada s6 se efetivara se o regime politico for
democratico”.

E perceptivel que a pratica da democracia no Brasil tem se manifestado, entre
outros aspectos, pela cobranga cada vez mais intensa de ética e transparéncia na
conducdo dos negdcios publicos. A corrupgdo e a malversagao das verbas e
recursos publicos sédo vistas como enormes obstaculos ao desenvolvimento
nacional, porque implicam diretamente reducéo da atividade econdmica e diminuigao
da qualidade de vida da populagao (Brasil, 2002).

Fica evidenciado, assim, que a busca da transparéncia nos paises
democraticos exige a criagdo de instituigdes de controle, direito e garantia do bem
publico (Furtado, 2005). Nesse sentido, torna-se possivel argumentar que a luta
contra a corrupgao no Brasil, a principio, tem que ser enfrentada pelo Estado como

uma agao permanente, como medida indispensavel para garantir a moralidade, a
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partir da percepc¢ao de que a sua pratica mina o respeito aos principios democraticos

e as instituicoes.

2.31 Transparéncia informacional do Estado

No debate sobre o controle da Administracdo Publica, torna-se relevante
discutir a questao da transparéncia informacional do Estado. A partir da aprovacéao
do Plano Diretor da Reforma do Estado de 1995, tem inicio a retomada em oferecer
a sociedade informacdes como: orgamentarias, financeiras, de pessoal, previdéncia,
compras, entre outros, apesar das deficiéncias foi inegavel o enorme potencial
desse recurso tecnolégico para a difusdo da informacgéao governamental.

Esse esforgo indica que a area privilegiada pelo Plano Diretor, e que vem
tendo continuidade nos ultimos anos, foi a de administracdo de dados com elevado
suporte de recurso tecnoldgico, incluindo-se a Internet como fator de transparéncia
governamental. Esse sistema de informacdes, em que pesem 0s avangos, ainda nao
se encontra devidamente integrado, de forma que possa oferecer ao cidad&do as
informagdes que permitam visualizar com clareza todas as agdes governamentais.

A esse respeito sustenta Sauer (1997, p. 6) que todos os sistemas de
informacdes desenvolvidos pelas empresas publicas federais, estaduais e
municipais de informatica foram feitos sem qualquer compromisso com o cidadao
comum. Essa forma de atuar indica, de um lado, o reconhecimento pelo governo da
importancia de tornar transparentes as informacgdes relativas a arrecadagéo de
impostos, administracao financeira e de pessoal, orgamentaria, relagdes exteriores,
e, por outro lado, reduz esse sistema a uma atividade operacional, na medida em

gue nao a concebe como uma questéo de Estado.

2.32 Controle como instrumento da Democracia

O controle deve ser entendido como um instrumento da democracia. A
existéncia de uma estrutura formal para controle das finangas publicas, eficiente,
eficaz e efetiva, para alcance do objetivo de garantir o bom desempenho das
atividades estatais realizadas no interesse do bem publico € um fato comum em um
Estado democratico organizado. E pertinente ressaltar, tendo como referéncia a

Declaragédo dos Direitos do Homem e do Cidadao (1789), que a sociedade tem o
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direito de exigir a prestacado de contas dos atos praticados pelos gestores publicos

sobre a sua administragdo. (Matias-Pereira, 2016).

2.33 Fiscalizagao Contabil, Financeira e Orcamentaria do Estado

A fiscalizagao contabil, financeira e orgamentaria do Estado esta disciplinada
nos arts. 70 a 74 da atual Carta Magna expressa na Constituicao Federal (1988). O
controle politico é de exclusividade do Poder Legislativo. A este cabe, também, o
controle externo, mas auxiliado pelo Tribunal de Contas ou érgdo equivalente. O
controle interno, na forma de sistemas, € mantido de forma integrada pelos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario. O controle social da Administragdo Publica sera
exercido na forma prevista nos §§ 3° e 2° dos arts. 31 e 74, respectivamente.

Finalidades dos sistemas de controle interno, assunto normatizado pelo art.
74 da Constituicao Federal (1988).

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada.

O controle direto da sociedade também foi objeto de definigdo constitucional:

Art. 31, § 3° “As contas dos municipios ficardo, durante 60 (sessenta) dias,
anualmente, a disposi¢ao de qualquer contribuinte, para exame e apreciagao, o qual
podera questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei. ”

Art. 74, § 2° “Qualquer cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato é
parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades

perante o Tribunal de Contas da Uniao”.

2.34 Controle das Finangas Publicas

A Lei de Orgamento (Lei n°® 4.320, de 1964) foi a responsavel por disciplinar,
no direito positivo brasileiro, a estrutura de controle da execucdo orcamentaria, que
evoluiu para a atual prescrita na Constituicdo Federal vigente. A citada, que trata de
matéria de controle das finangas publicas, foi recepcionada pela Constituicao
Federal, até que seja editada a Lei Complementar de que trata o inciso | do art. 163

da Constituicao Federal.

2.35 Mecanismos de Controle Administrativo
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O controle administrativo pode ser aceito como aquele que o Executivo e os
orgaos de administracdo dos demais poderes exercem sobre suas proprias
atividades. Esse controle busca submeté-las ao controle da lei, segundo as
necessidades do servigco e as exigéncias técnicas de sua realizagao, pelo que é um
controle de legalidade de conveniéncia e de eficiéncia. E a partir desses trés fatores
que se deve operar o controle administrativo, tendo como objetivo ultimo o pleno e
efetivo atendimento dos interesses coletivos a cargo da Administragcdo Publica
(Meirelles, 2009).

Esse controle pode ser exercido pelos préprios 6rgados internos da
administragdao, como por 6rgaos externos incumbidos do julgamento dos recursos ou
das apuragdes de irregularidades funcionais. No seu conjunto, todos esses 6rgaos
séo instrumentos de controle administrativo. Eles podem ser preventivos, sucessivos
ou corretivos. (Meirelles, 2009).

Os primeiros estabelecem formalidades e exames prévios dos atos
administrativos para adquirirem eficacia e operatividade. Pelos segundos,
acompanha-se a formacdo dos atos; e, pelos terceiros, corrigem-se os atos
defeituosos ou ilegitimos. De modo geral, o sistema de controle pode ser de carater

interno ou externo.

2.36 Controle Interno na Administragao Publica

Controle interno na Administracdo Publica pode ser aceito como a agao
exercida, sobre si propria, pela organizagdo responsavel pelo desempenho da
atividade controlada. Meirelles (2006) assim o define:

“Controle interno é todo aquele realizado pela entidade ou 6rgao responsavel
pela atividade controlada, no ambito da prépria Administracdo. Assim, qualquer
controle efetivado pelo Executivo sobre seus servicos ou agentes € considerado
interno, como interno sera também o controle do Legislativo ou do Judiciario, por
seus 6rgaos de administragdo, sobre o seu pessoal e os atos administrativos que
pratiquem. ”

Deve-se ressaltar que a ag¢do de controle interno esta inserida,

organicamente, em toda Administracdo Publica brasileira, em conformidade com o
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art. 74 da Constituicao Federal (1988), que estabelece a exigéncia de que deve ser
mantido pelo Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, de forma integrada.

Controle interno, conforme definido por Meirelles (2006), € o controle
administrativo direto, exercido por orgao formalmente inserido na estrutura
administrativa, que pode ser realizado de forma prévia, concomitante ou a posteriori.
E essencial que a area de controle interno possa atuar com ampla liberdade, e a
administragdo tem o dever de lhe outorgar um espago minimo de independéncia;
nao deve ficar restrito ao controle orcamentario e legal, podendo opinar sobre
conveniéncia ou oportunidade da consumacao do ato administrativo. Nesse sentido,
torna-se relevante alertar que o principio da eficiéncia se tornou um principio
constitucional (EC n°® 19/1998), ao qual todo administrador esta submetido.

Cabe ao controle interno apoiar o controle externo no exercicio de sua missao
institucional (art. 74, IV, Constituicdo Federal, 1988). O Tribunal de Contas (da
Unido, dos estados e dos municipios) no julgamento da Tomada de Contas dos
Administradores, tem levado muito em consideracdo os Relatérios de Auditoria
emitidos pelos controles internos para emitir sua decisao.

Sao finalidades do controle interno:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucao dos programas de governo e dos orgcamentos;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos érgaos e entidades
da administragdo, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de
direito privado;

Il - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunais de Contas
(federal, estadual ou municipal), sob pena de responsabilidade solidaria.

§ 2° Qualquer cidadao, partido politico, associagdo ou sindicato & parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante os

Tribunais de Contas (federal, estadual ou municipal).
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2.37 Inovagoes e mudangas no Controle Interno da Administragao Publica no

Brasil

No debate que envolve o fortalecimento da democracia € fundamental ter
como referéncia o nivel de confianca que a populagdo deposita nas instituicoes
publicas e nos seus dirigentes. Assim, a credibilidade das instituicdes e dos agentes
publicos se transforma em um elemento fundamental para dar legitimidade ao
sistema politico. Nesse contexto, o esforco governamental para controlar a
corrupcédo € uma medida indispensavel no processo de recuperagao da legitimidade
das instituicoes.

No periodo compreendido entre 2003 a 2006, para combater a corrupgao na
Administracédo Publica foi a criagdo da Controladoria-Geral da Unido (CGU), no inicio
de 2003. Com suas atribui¢cdes definidas pela Lei n° 10.683, de 28 de maio de
(2003), a CGU tem por missao a defesa do patrimbnio publico e o combate aos
desvios e desperdicios de recursos publicos federais. Sua atuagao se faz mediante
a realizacdo de auditorias, fiscalizacbes, analise e apuracdo de denuncias,
implementagcdo de politicas de prevencdo a corrupcao e de promogao da
transparéncia. Sua estrutura conta com a Secretaria Federal de Controle Interno, a
Ouvidoria-Geral da Uniao, a Corregedoria-Geral da Unido, a Secretaria de
Prevencdo da Corrupcdo e Informagdes Estratégicas, e o Conselho de
Transparéncia Publica e Combate a Corrupg¢ao. Registre-se que a CGU trabalha de
forma articulada com outras instituicbes relacionadas ao enfrentamento da
corrupgao. Atua em articulagdo com o Tribunal de Contas da Unido e em parceria
com o Ministério Publico da Unido, a Advocacia-Geral da Unido, o Conselho de
Controle das Atividades Financeiras, a Policia Federal, a Secretaria Nacional de

Justica, a Secretaria da Receita Federal, entre outras instituicdes.

2.38 Aspectos relevantes da lei de Transparéncia

A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de
2000), foi alterada no tocante a transparéncia da gestao pela (Lei Complementar n°
131, de 27 de maio de 2009), que entrou em vigor na data de sua publicagdo, em 28
de maio de 2009. A inovacgao trazida pela referida lei foi a determinacdo de que a

Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disponibilizassem, em meio
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eletrébnico e tempo real, informagcdes pormenorizadas sobre sua execugao
orcamentaria e financeira.

A Lei de Transparéncia (LC n° 131/2009) tornou obrigatéria a adogéo, por
todos os entes da Federagéo, de um sistema integrado de administragao financeira
e controle. Os sistemas adotados devem atender ao padrao minimo de qualidade
estabelecido pelo Poder Executivo da Unido no Decreto n° 7.185, de 27 de maio de
(2010), e na Portaria MF n°® 548, de 22 de novembro de (2010).

Segundo a legislagdo vigente (LC n°® 131/2009 e Decreto n° 7.185/2010),
devem ser disponibilizadas as diversas informacdes quanto a despesa e a receita,
relativas aos atos praticados pelas unidades gestoras, no decorrer da execugao

orcamentaria e financeira.

2.39 Acesso a informagao no Brasil

A Lei n°® 12.527 (Lei de Acesso a Informacéao), de 18 de novembro de 2011,
regulamentou o direito constitucional de acesso dos cidaddos as informagdes
publicas. Registre-se que os seus dispositivos sao aplicaveis aos trés Poderes da
Uniado, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Ressalte-se que o direito de acesso a informagao publica no Brasil foi previsto
na Constituigdo Federal, no inciso XXXIIl do Capitulo | — dos Direitos e Deveres
Individuais e Coletivos — que dispde que:

Todos tém direito a receber dos érgaos publicos informagdes de seu interesse
particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob
pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a
segurancga da sociedade e do Estado. (Constituicdo Federal, 1988).

A Constituicao Federal (1988), também tratou do acesso a informagéao publica
no art. 5° inciso XIV, art. 37, § 39 inciso Il, e no art. 216, § 2°. Sdo estes os
dispositivos que a Lei de Acesso a Informagbes regulamenta, estabelecendo
requisitos minimos para a divulgagao de informagdes publicas e procedimentos para
facilitar e agilizar o seu acesso por qualquer pessoa.

Assim, a Lei de Acesso a Informacbes, caso seja implementada de forma
adequada, se apresenta como um instrumento relevante para a consolidagdo da
democracia no Brasil, além de prevenir a corrupgéo no pais. E por meio de uma

maior participagdo popular e do controle social das ag¢des governamentais, via
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acesso da sociedade as informacgdes publicas, que sera possivel elevar a qualidade

na gestao publica.

2.40 Programa de Fiscalizacao dos Municipios

O langamento, em 2003, pela CGU do Programa de Fiscalizagdo, mediante
sorteios publicos, dos recursos federais aplicados nos Municipios, com o objetivo
expresso de inibir a corrupgao, pela dissuasao que resulta da possibilidade, sempre
presente, para o gestor, de ser ele o proximo sorteado para ser fiscalizado também
se enquadra nesses avancgos. Esses tipos de medidas estdo comegando a despertar
e estimular a participacdo social, dos cidadaos, para a fiscalizagdo e o controle
sobre os administradores do dinheiro publico (CGU, 2010).

Registre-se que as leis que tratam das finangas publicas, em que pese o
significativo nivel de desconhecimento da fungédo do sistema de controle interno na
Administracdo Publica, sempre cuidaram do assunto. Verifica-se que a Lei n°
4.320/1964, no titulo que trata do controle da execugao orgamentaria, dispde sobre
controle interno em seus arts. 76 a 80. Esta preocupacao também esta presente na
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — Lei n® 101/2000 — em especial no art. 59,
que trata da fiscalizacdo da gestao fiscal.

Deficiéncias e limitagdes dos controles internos:

a) baixo nivel de conhecimento e/ou desconhecimento das finalidades do
orgao de controle interno na administragao;

b) desatencao e negligéncia dos servidores na execucao das tarefas diarias;

c) baixa qualificagao de formagéo e/ou experiéncia para exercer a fungao;

d) baixo nivel de interesse no processo de educagao continuada, por meio da
participagdo em cursos de qualificacao, especializagao, seminarios etc.;

e) dificuldades para detectar conluio de servidores nas fraudes e
irregularidades;

f) descaso ou omissdo na denuncia de atos de impropriedades ou falta de
comunicagao a administragao para as providéncias;

g) baixo nivel de interesse da administracdo em estruturar o controle interno
de modo a cumprir satisfatoriamente suas atribuigdes constitucional e legal;

h) estruturagdo deficiente do 6rgdo, em termos de recursos humanos e

tecnologia. Em geral a criagdo do érgéo visa apenas o cumprimento da lei ou para
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atender as recomendacoes do Tribunal de Contas, sem o efetivo interesse no seu

adequado funcionamento.

2.41 Prestacoes de Contas

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF n® 101/2000), no seu art. 56, define
que as contas prestadas pelos chefes do Poder Executivo incluirdo, além das suas
préoprias, as dos Presidentes dos 6rgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario e do
Chefe do Ministério Publico, referidas no art. 20 (da LRF), as quais receberao
parecer prévio, separadamente, do respectivo Tribunal de Contas.

O parecer sobre as contas dos Tribunais de Contas sera proferido no prazo
previsto no art. 57 da LRF (60 dias) pela comissao mista permanente referida no § 1°
do art. 166 da Constituigdo ou equivalente das Casas Legislativas estaduais e
municipais (§ 2° do art. 56 da LRF, n° 101/2000).

O controle das agdes do Setor Publico é efetuado por meio da realizacéo de
auditorias por 6rgaos especializados: Auditorias Gerais e Tribunais de Contas.

Auditorias Gerais: tém a atribuicdo basica do exercicio do controle interno das
entidades componentes da estrutura da Administragdo Publica, centralizada e
descentralizada, no ambito dos trés segmentos de governo: federal, estadual e
municipal. (LRF, n® 101/2000).

Tribunais de Contas: sdo 6rgdos autbnomos e de atuagédo independente,
vinculados aos Poderes Legislativos das esferas federal e estadual. Suas atribui¢coes
estao estabelecidas constitucionalmente e sédo direcionadas para o controle externo
da administragdo, por meio do controle das atividades dos Orgédos, agentes e
responsaveis pela movimentagao dos recursos financeiros do setor publico. (LRF, n°
101/2000).

2.42 Objetos de Controle na Administragcao Publica

De acordo a Constituicao Federal (1988), em seu artigo 70, paragrafo unico,
os objetos de controle na Administragcao Publica séo:

J Contas de gestores de recursos publicos e contas do governo;

. Gestao de recursos orgamentarios e extra orcamentarios;

L Atos/contratos administrativos (inclusive licitagdes);
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o Aplicacao de recursos descentralizados/repassados;
o Arrecadacgao e renuncia de receita;
J Transferéncias constitucionais e legais;
o Desestatizagdes (privatizagédo, concessao, autorizagao);
o Atos de pessoal e declaragdes de bens/rendas;
o Programas de governo e politicas publicas;
o Cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal,
o Obras publicas e patrimdnio publico.
CAPITULO 3

DESENHO METODOLOGICO E ANALISES DOS RESULTADOS

3.1 Métodos utilizados e seus conceitos

3.1.1 Conceitos de método

Segundo Roesch (2013), Método € o caminho para seguir, os métodos

cientificos sdo as ferramentas que ordenam o pensamento em como proceder o

pesquisador em um caminho para alcangar um objetivo.
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A seguir o autor passa a demonstrar os fundamentos que amparam a escolha
metodolégica que orientou a investigagdo. O caminho cursado no seu
desenvolvimento, mencionando as fases que formaram a operacionalizagdo desta
tese. Destaca-se a seguir, as premissas basicas do método, relativas a relagdo do
estudo, estratégias de coleta de dados e informagbes, bem como as técnicas

utilizadas no seu tratamento, analise e interpretagao.

3.1.2 Métodos utilizados

A pesquisa foi desenvolvida com o intuito de cumprir os objetivos propostos,
com a busca de solugao as questdes que instigaram o problema do estudo sobre os
atos administrativos realizados pelos gestores publicos municipais. Esses atos foram
explorados e analisados com o uso de métodos e técnicas cientificas nos atos
administrativos gerados pelos gestores (prefeitos), nas prefeituras municipais do
estado do Rio Grande do Sul. Foram utilizados nestas analises e interpretagdes

meétodos qualitativos e quantitativos.

3.1.2.1. Quanto a abordagem do estudo

Na abordagem qualitativa, oportuno ressaltar que esta, por sua vez, buscou
informar um entendimento sobre a realidade, como ela se dispde e como pode ser
apreendida. O modo qualitativo constituiu que o pesquisador transitasse no sentido
do objeto de estudo e declinasse a postura de observante externo. Objetivando
resumir a extensdo entre teoria e os dados, contexto e agao.

A aplicabilidade dessa abordagem foi vinculada a natureza do objeto a ser
explorado, sob a visdo qualitativa o progresso do conhecimento académico no
campo das pesquisas que tratam das questdes administrativas e organizacionais,
tendeu a ser mais eficaz quanto mais explicitas fossem as convicgdes de quem se
dispunha na investigagao.

Com uma demandou de abordagem qualitativa na pesquisa, argumenta-se
que pesquisa qualitativa e seus métodos de coleta e analise de dados sao
apropriados para uma fase exploratoria da pesquisa. A pesquisa qualitativa também
€ apropriada para a avaliacdo formativa, quando se trata de melhorar a efetividade

de um programa, ou plano, e também quando se trata de relatar uma evolugéo
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historica de determinado tema e construir consideracbes criticas sobre o seu
aspecto evolutivo (Roesch, 2015).

Na abordagem quantitativa aplicada ao trabalho, foi buscado avaliar
mudangas organizacionais, quando tratado em abordagens holisticas, com
expressao de resultados a dados relevantes para a tomada de decisdes.

Conforme Chizzotti (2017, pg. 64), a pesquisa classificada como quantitativa
prevé a mensuragao de variaveis preestabelecidas e procura verificar e explicar sua
influéncia sobre outras variaveis. Neste tipo de pesquisa, o pesquisador descreve,

explica e prediz.

v A opcao metodoldgica

A opcao metodolégica que orientou o estudo foi a no campo das ciéncias
sociais aplicadas, mais precisamente, a proposta levada a efeito foi a de uma
pesquisa interpretativa de carater estruturalista inspirada em duas referéncias:

> No dito de Lévi-Strauss (1973), interpretar significa visdo com um olhar
distinto, o olhar desnudo das circunscrigdes culturais que carregamos, do saber que
registramos e da familiaridade que temos com o objeto;

> Na convicgéao estruturalista de Bourdieu (1990), as ideias sao afluentes
da sua condi¢cdo de produgao e o método cientifico €, essencialmente, um modus
operandi.

Para tanto, manifesta autor conforme preconiza (Hancock, 2002), de que as
pesquisas qualitativas interpretativas apresentam caracteristicas comuns entre elas:
> O foco nas opinides, experiéncias e sentimentos dos individuos;

> A coleta de dados e informacdes diretamente sobre o campo;

> A descricao dos fendbmenos sociais e psicologicos tal como ocorrem,

sem a manipulagao das situacdes sob analise;

> A identificacdo de varidveis como propésito e ndo como passo
preparatorio;
> A abordagem inicial indutiva, isto €, a utilizagdo dos dados para

desenvolvimento de conceitos e de teorias;
> A abordagem de fechamento dedutiva, isto é, a submissao dos

conceitos e teorias a validagao légica;



114

> A validacdo pela reducao, identificacdo e especificacdo do campo
investigado.

Esse enfoque, foi marcante como os que se fundamentam em analises de
extensdo subjetiva, em encontro com a objetividade presente nas analises
quantitativas. Raz&o pela qual, a grande maioria dos trabalhos que tratam da gestao
de organizagcbes publicas e empresariais, as analises interpretativas tendem a se
apoiar em conhecimentos tedrico-empiricos como meio de assegurar cientificidade a
pesquisa, embora nao sejam pouco frequentes estudos que apresentam
interpretacdes a partir de dados e informagdes quantitativos (Vieira; Zouain, 2005).

O enfoque na maior da compreensdo aos conceitos utilizados no processo
investigativo, bem como aspectos da cientificidade e a confiabilidade foram
caracteristicas essenciais ao incremento de uma apropriada abordagem
interpretativa. Na mesma medida que: autenticidade, plausibilidade, critérios de
justificagdo dos resultados e possibilidade de julgamento critico foram fundamentais

para assegurar a credibilidade do estudo (Vieira; Zouain, 2005).

v As bases epistemoldgicas

A epistemologia que guiou a pesquisa centrou-se nas relagdes estruturais. A
aplicacdo do método teve com o propdsito de realizar o estudo de um fenébmeno
restrito ao contexto do organizar e do administrar, buscando alcangar arcaboucgos
subentendidos, formados pelos elementos que os caracterizam.

Assegura Thiry-Cherques (2003), que a escolha epistemolégica nao so
contém uma filosofia, mas um espectro do que se investiga, embora ndo determine a
escolha de métodos e técnicas de investigacdo. O fim epistemoldgico da pesquisa
qualitativa é, essencialmente, exploratério e tem como prioridade a procura de
relagbes desconhecidas. A investigagdo qualitativa representa uma opgao pelo
objeto da investigagdo, nos casos referidos as condutas, nos atos administrativo
praticados pelos gestores publicos municipais, 0s quais ndo se enquadram em

aspectos estritamente quantitativos.

v O Caminho investigativo
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A pesquisa abrangeu trés fases: a construgdo de um modelo tedrico, a
investigacdo empirica e a interpretagdo. Adotando o rumo de investigagao proposta,
as fases se ajudaram umas as outras, de maneiras controlados e devotadas de agir
e de pensar que organizam um método (Bourdieu, 2005).

A proposta metodoldgica buscou, alcangar as condi¢gées para uma elucidagao
aceitavel ao objeto investigado com a alcance de uma interpretagdo possivel do
fendbmeno estudado.

A metodologia de estudo da presente tese doutoral contempla uma pesquisa
aplicada cobrindo com os atos e fatos das Prefeituras Municipais do estado do Rio
Grande do Sul no pais do Brasil. Por sua vez, a abordagem do problema de
investigacao considera que tudo pode ser medido ou quantificaveis, o que significa
traduzir em numeros opinides e informagdes para classifica-las e analisa-las.
Exigindo a utilizacdo de recursos estatisticos como os dados relativos
(percentagem), absolutos (numéricos), e ainda a média.

Também utilizadas pesquisas qualitativas, tendo em mente que pode haver
uma relagdo dinamica entre o mundo real e o assunto, isto €, uma ligacéo
inseparavel entre 0 mundo objetivo e a subjetividade do sujeito que ndo pode ser
traduzida em numeros. (Apolinario, 2011).

A interpretacao dos fatos e a atribuicdo de significados foi fundamental no
processo da investigagado qualitativa. O ambiente do Tribunal Superior Eleitoral e
Tribunal de Contas do Estado do RS foi a fonte direta para a coleta dos dados,
assim como o investigador o instrumento-chave, sendo os dados analisados de

forma indutiva.

3.1.2.2. Quanto aos objetivos do estudo

Quanto aos objetivos, a pesquisa considerada e aplicada ao trabalho de tese
foi a descritiva. Também aplicada pesquisa de campo, com levantamentos de dados
secundarios junto aos tribunais de contas de estado e ao tribunal superior eleitoral,
ambos relacionados ao tema do estudo.

Neste método utilizado no trabalho, ocorreu a descricdo de constituicdo ao

modelo tedrico, de significativa relevancia na constru¢do da pesquisa, onde a
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respectiva descrigcdo procurou antever o desenvolvimento conceitual e analitico da
pesquisa.

Também se intitulou descritivo, ao adotar a técnica na analise dos resultados,
no tratamento dos dados levantados com a pesquisa, utilizando-se da estatistica
descritiva, gerando numeros absolutos e percentuais relacionados aos atos
administrativos dos gestores publicos investigados.

Gil (2018, p. 26) define pesquisas descritivas como pesquisas que tem como
objetivo a descricdo das caracteristicas de determinada populagdo ou fenébmeno,
mas também podem ser utilizadas com a finalidade de identificar provaveis relagdes
entre variaveis especificas.

Destaca-se a utilizagdo da pesquisa descritiva que, visou descrever as
caracteristicas de uma populagéo (atos dos gestores municipais do estado do RS).
Envolveu o uso de técnicas padronizadas de coleta de dados, como relatérios no
Tribunal Superior Eleitoral e no Tribunal de Contas do estado do RS, e a observagao
sistematica.

Do ponto de vista dos seus objetivos, a investigacdo também foi exploratoria,
por ter como objetivo proporcionar uma maior familiaridade com o problema e,
especialmente, para o tornar explicito, envolvendo a literatura; Analise de exemplos
que incentivaram a compreensdo. Assumindo ainda a forma de pesquisa
bibliografica e estudo de casos (irregularidades dos atos administrativos dos
gestores municipais).

Assim como define Gil (2018), as pesquisas exploratérias tém o propédsito de
tornar o projeto mais préximo do problema, sendo mais explicito e bastante flexivel,
interessando-se em todos os aspectos do fendmeno ou fato a ser estudado.

A investigacdo teve como objeto a procura de analogias que constituem a
estrutura da responsabilizagdo dos gestores no campo da fungao publica. A intengéo
foi a de promover uma interpretacdo de construgbes que contribuissem para o

sistema de responsabilizagdo dos gestores.
v O desenho da pesquisa
A representacdo da pesquisa foi entendida como a concepcao global da

investigacdo (Goulart, 2005). A escolha do método, seja ele qualitativo ou

quantitativo, se tornou relevante quando ocorreu a sintonia entre o potencial
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explicativo do método em relagcdo ao objeto investigado, essencial para que o
incremento da pesquisa tivesse éxito.

Sobre pesquisas explicativas, Gil (2018) diz que elas tém o propdsito de
identificar fatores que determinam ou até mesmo contribuem para a ocorréncia de
determinados fendmenos. Elas aproximam muito o conhecimento da realidade, pois
focam em explicar o porqué das coisas. E um dos tipos mais complexos de
pesquisa.

A escolha por um enfoque interpretativo teve como finalidade cuidar do
fendmeno sociocultural estudado em suas adjacéncias mais amplas. A intengao foi a
de assegurar a coeréncia logica da argumentagdo, a harmonia entre a base
epistemolégica que amparou a investigacdo e a aplicagdo de técnicas e
instrumentos de pesquisa, tanto eles quantitativos ou qualitativos.

No caso exclusivo do objeto de estudo, a responsabilizagcdo no campo da
fungao publica, requereu um esforgo ainda mais significativo para o alcance de uma
analise coesa, foi o que instigou o desdobramento da pesquisa.

No tocante aos métodos cientificos da pesquisa foi utilizado o método
dedutivo, por explicar o conteudo através de uma cadeia de raciocinio em ordem
decrescente, com analise geral para o particular e chegar a uma conclusao. Utilizou
a construcao logica. (Gil, 1999; Lakatos Marconi, 1993).

O método indutivo também foi utilizado, pelo conhecimento baseado na
experiéncia. No raciocinio indutivo, a generalizagdo derivou de observagdes em
casos de realidade concreta. Quanto aos resultados especificos ocorreu a
elaboragao de generalizagdes (Gil, 1999; Lakatos Marconi, 1993). Também utilizado
o método hipotético-dedutivo, que visou explicar as dificuldades expressas no
problema do estudo através das hipoteses que foram aceitas ou refutadas.

Foi utilizado o método dialético, pois, no entendimento de Zago (2013), este
contribuiu para a interpretacédo eficaz e total da realidade, sendo este método, ter
considerado os fatos do estudo no seu contexto social, politico e econdémico.

Para Marx e Engels (2007) ao usarem a dialética objetivam suprimir a
imediaticidade e a pretensa independéncia com que o fenbmeno surge, subsumindo-
0 a sua esséncia. Com a dialética os elementos cotidianos deixam de ser
naturalizados e eternizados, passando a ser encarados como sujeitos das praxis

sociais da humanidade. Neste sentido, a dialética € um esforco para perceber as
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relagbes reais (sociais e historicas) por entre as formas estranhadas com que se
apresentam os fenébmenos.

Finalmente, o método fenomenoldgico, pois a pesquisa teve como
preocupacao a descricdo da experiéncia como ela ocorreu, em sua realidade social.
(Orengo et al., 2020). A fenomenologia significa “estudo dos fenbmenos”, isto &,

estuda tudo aquilo que se mostra a consciéncia de alguém. (Orengo et al., 2020).

3.1.2.3. Quanto aos procedimentos do estudo

Quanto aos procedimentos técnicos foi uma investigacdo bibliografica,
construida a partir de material ja publicado, estruturado por livros, Artigos cientificos,
teses relacionadas ao tema da pesquisa, e também com material disponivel na
Internet.

A pesquisa bibliografica € definida por Pereira (2019) como sendo aquela
desenvolvida a partir de material ja publicado, constituido principalmente de livros,
artigos cientificos e atualmente com material disponibilizado na Internet. E define a
pesquisa documental sendo a elaborada a partir de materiais que ndo receberam
tratamento analitico.

Em consideragao a pesquisa documental foi utilizada, um levantamento da
pesquisa investigativa e analitica, diretamente relacionada aos atos praticados pelos
gestores cujo comportamento foi buscado conhecer. O uso de um estudo de varios
casos (referente aos atos praticados pelos gestores publicos municipais), se fez
necessario pelo fato de que a pesquisa implicou em um estudo aprofundado nos
atos administrativos de varios gestores, de forma a permitir o seu amplo e detalhado
conhecimento. E, finalmente, a utilizagdo da pesquisa participante que visou
desenvolver a interagao entre o investigador e as situagdes investigadas.

A pesquisa documental é bastante utilizada nas ciéncias sociais, e conforme
Gil (2018) ela € um dos delineamentos mais importantes no campo da Histéria e
Economia pois apresenta uma variedade de dados imensa, sendo embasados em

documentos dos mais variados tipos.

3.2 Populagao e amostra
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Sobre a populagdo e ou amostra da pesquisa, destaca Roesch (2013), sendo
a populagdo um grupo de pessoas ou empresas interessadas na pesquisa para o
proposito especifico de um estudo.

A respectiva autora considera ainda a amostragem um procedimento
estatistico para que a amostra seja formada a partir de uma populagao, ressalta que
na maioria das pesquisas € inviavel estudar todos os individuos em uma populacgao,
de modo que o pesquisador estuda apenas uma amostra que consiste em um
numero menor de individuos do que a populagéo total. (Roesch, 2013).

Neste sentido a pesquisa se utilizou da populagdo dos 497 municipios e as
165 zonas eleitorais existentes no Rio Grande do Sul, conformando uma amostra de
486 municipios pesquisados, correspondendo a 97,79% do total de municipios do

estado do Rio Grande do Sul.

3.3 Instrumentos de coleta de dados

Foram realizadas pesquisas junto ao Tribunal de Contas do Estado do Rio
Grande do Sul, em especial atos administrativos praticados pelos gestores publicos
municipais e, no Tribunal Superior Eleitoral para verificagdo aos gestores sobre seus
perfis, dados estes, coletados por meio de relatérios nas instituicdes citadas.

Sobre os instrumentos de coleta dos dados foi utilizada a observagao
especificamente a observacao sistémica. Também utilizado a observacao individual
pelo investigador. A pesquisa ainda buscou dados primarios e secundarios, em
relatérios de responsabilizagao, disponibilizados na pagina Web de transparéncia da
jurisdigao do Tribunal de contas do estado do Rio Grande do Sul, Tribunal Superior
Eleitoral e Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas (IBGE), bem como
Associagao de municipios da regido noroeste do estado do Rio Grande do Sul,
bibliografias, websites de pesquisa, e apontamentos de irregularidades ocorridas nas
gestdes de 2012 a 2016 nos municipios do estado do RS, as quais foram analisadas
pela data de suas respectivas publicagcdes nos sites dos tribunais entre os anos de
2017 a 2019.

A tabulacdo dos dados foi realizada com recursos do Excel e também com
tabelas em Word, organizando assim as informagbdes obtidas na investigagéo,
através de indices e os calculos estatisticos com a apresentagdo de graficos

relevantes ao estudo.
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Os dados tabulados, analisados e organizados foram interpretados para
cumprir os objetivos da pesquisa, comparados e contrastados a fim de confirmar ou
rejeitar Hipdteses da pesquisa.

Por fim, os resultados obtidos da pesquisa foram sintetizados, indicando se os
objetivos foram atingidos, ou se as hipoteses foram confirmadas ou rejeitadas,
proporcionando uma contribuicdo para o estudo no desenvolvimento das ciéncias

sociais aplicadas e na Gestao publica.

3.4 Formas de analises e tratamento dos dados

Informagdes reveladas por meio dos dados relacionados as estatisticas
descritivas, onde foi apresentado resultados sobre o perfil, comportamentos dos
gestores e dos atos de gestdo, posteriormente, os respectivos resultados
processados foram colocados em tabelas, graficos, e realizados comparativos em
relacdo aos casos estudados, (relagao casos e ou irregularidades e os principios da
administragdo publica). Sendo tais resultados apresentados a partir de pesquisas
realizadas sobre gestores publicos municipais (prefeitos) nos anos de 2017 a 2019,
dados do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul. Enquanto os dados
sobre os eleitos gestores (prefeitos) da eleicdo municipal do ano de 2016, entre eles:
cor, racga; estado civil; faixa etaria; género; grau de instru¢gdo, ocupagao e partidos
em confronto ao cargo. Caracteristicas na definicdo aos perfis dos gestores publicos

municipais propostos no estudo.
3.5 Analises dos resultados

Este topico aborda a coletdanea de resultados levantados na pesquisa de
campo realizada. Conformando a exposi¢do das perguntas problemas levantadas,
dos objetivos propostos e, também das respectivas hipoteses arquitetadas em
relagcao a tematica de estudo e suas problematizacdes.

> Questodes relacionadas a problematica de estudo

3.5.1. Quais sao as areas de formacgao dos gestores publicos das prefeituras

municipais gauchas?



Tabela 3: Ocupacgao e cargo

Transporte Coletivo de

UF Ocupacao Cargo | Quantitativo (%)
RS | Administrador Prefeito 13 2,67
RS | Advogado Prefeito 30 6,17
RS | Agente administrativo Prefeito 2 0,41
RS | Agricultor Prefeito 77 15,8
RS | Agrbnomo Prefeito 5 1,03
RS | Analista de sistemas Prefeito 2 0,41
RS | Aposentado (exceto Servidor Prefeito 15 3,09
Publico)
RS | Arquiteto Prefeito 2 0,41
RS | Auxiliar de escritorio e Prefeito 2 0,41
assemelhados
RS | Bancario e economiario Prefeito 5 1,03
RS | Carpinteiro, marceneiro e Prefeito 1 0,21
assemelhados
RS | Comerciante Prefeito 16 3,29
RS | Comerciario Prefeito 1 0,21
RS | Contador Prefeito 7 1,44
RS | Corretor de Iméveis, Seguros, Prefeito 2 0,41
Titulos e Valores
RS | Deputado Prefeito 1 0,21
RS | Diretor de estabelecimento de Prefeito 1 0,21
ensino
RS | Dona de casa Prefeito 1 0,21
RS | Eletricista e assemelhados Prefeito 2 0,41
RS | Empresario Prefeito 55 11,32
RS | Enfermeiro Prefeito 2 0,41
RS | Engenheiro Prefeito 9 1,85
RS | Estudante, Bolsista, Estagiario e | Prefeito 1 0,21
Assemelhados
RS | Farmacéutico Prefeito 3 0,62
RS | Fiscal Prefeito 1 0,21
RS | Fisioterapeuta e Terapeuta Prefeito 1 0,21
Ocupacional
RS | Frentista Prefeito 1 0,21
RS | Jornalista e Redator Prefeito 1 0,21
RS | Locutor e comentarista de Radio | Prefeito 4 0,82
e Televisdo e Radialista
RS | Mecanico de manutencio Prefeito 4 0,82
RS | Médico Prefeito 12 2,47
RS | Militar Reformado Prefeito 1 0,21
RS | Motorista de Veiculos de Prefeito 2 0,41
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Passageiros

RS | Motorista de Veiculos de Prefeito 2 0,41
Transporte de carga

RS | Ocupante de Cargo em Prefeito 3 0,62
Comissao

RS | Odontologo Prefeito 3 0,62

RS | Outros Prefeito 11 2,26

RS | Pecuarista Prefeito 4 0,82

RS | Policia Civil Prefeito 1 0,21

RS | Prefeito Prefeito 79 16,26

RS | Produtor Agropecuario Prefeito 5 1,03

RS | Professor de Ensino Prefeito 8 1,65
Fundamental

RS | Professor de Ensino Médio Prefeito 6 1,23

RS | Professor de Ensino Superior Prefeito 3 0,62

RS | Representante Comercial Prefeito 5 1,03

RS | Servidor Publico Civil Prefeito 7 1,44
Aposentado

RS | Servidor Publico Estadual Prefeito 9 1,85

RS | Servidor Publico Federal Prefeito 3 0,62

RS | Servidor Publico Municipal Prefeito 33 6,79

RS | Técnico em Agronomia e Prefeito 2 0,41
Agrimensura

RS | Trabalhador servigos Prefeito 1 0,21
Contabilidade de Caixa

RS | Trabalhador Florestal Prefeito 1 0,21

RS | Trabalhador Rural Prefeito 1 0,21

RS | Vereador Prefeito 15 3,09

RS | Veterinario Prefeito 2 0,41

Soma 486 100

Fonte: (Tribunal Superior Eleitoral/RS, 2016).
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Grafico 1: Profiss6es versus Cargo de Prefeito
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Fonte: Elaborado pelo autor
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Nesta analise relativa a tabela 3 e o grafico 1, identificou-se que os cargos de

prefeito sdo constituidos por uma variedade de profissées, entre um quantitativo de

65 profissbes. Estas por sua vez, distribuidas em grupos como: profissionais

graduados das diversas areas do conhecimento (Ciéncias Sociais Aplicadas,

Ciéncias Humanas, Ciéncias Agrarias, Ciéncias da Saude, Ciéncias Bioldgicas e
Engenharias) 22,43%; Servidores Publicos 12,55%; Politicos 19,55%; Produtores,

Agropecuaristas e trabalhadores

rurais 18,11%;

bancarios,

Comerciantes e

Empresarios 16,87%, outras profissbes com menor percentual como Técnicos

profissionais 2,88%; Aposentados 3,09%; Demais profissbes (Dona de casa,

estudante, frentistas, locutor, comentarista de radio e motoristas 4,53%.
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3.5.2. Quais os principios da administragdao publica apresentam os maiores

numeros de apontamentos dos atos administrativos?

Tabela 4: Comparativo de ocorréncias de irregularidades

Periodo
Principios 2017 2018 2019
1.Legalidade 51 57 58
2.Eficiéncia 48 54 57
3.Economicidade 28 25 28
4.Publicidade 5 1 4
5.Moralidade 3 3 3
6.Razoabilidade 2 0 3
7.lmpessoalidade 2 2 0
8.lsonomia 2 0 0

—

Fonte: (Tribunal Superior Eleitoral/RS, 2016).

Grafico 2: Comparativo Ocorréncias de Irregularidades periodo 2017 a 2019
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Fonte: Elaborado pelo autor

7a

A andlise e interpretagcédo deste quesito referente a tabela 4 e o grafico 2, foi

representado pelos quantitativos ocorridos no periodo dos trés anos da pesquisa,

com destaque aos de maior incidéncia, aos principios da legalidade com uma

evolucdo de 51, para 57 e depois 58 ocorréncias na sequéncia dos trés anos

analisados, depois eficiéncia e economicidade respectivamente. Os demais
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principios, como da publicidade, moralidade, razoabilidade, impessoalidade e
isonomia com menores incidéncias, quanto aos apontamentos dos atos
administrativos irregulares, nem por isso menos importantes, visto que em muitas

situacgdes analisadas ocorreram concomitantemente entre eles.

3.5.3 Como se comportou a evolugao das ocorréncias de irregularidades nos

municipios pesquisados durante o periodo de 2017 a 20197

Tabela 5: Numero de Ocorréncias e relatos por natureza

Natureza da Ocorréncia Anos analisados
2017 2018 2019

Contas de gestéo 35 17 24
Contas de governo 12 5 10
Inspecao especial 1 18 21
Inspecéo extraordinaria 2 0 1
Medidas cautelares 0 1 1
Denuncias 1 8 1
Auditorias 0 8 0

Soma 51 57 58

Fonte: Elaborado pelo autor com base no (Tribunal Superior Eleitoral/RS, 2016).

A tabela 5 demonstra a evolugdo anual das ocorréncias e seus quantitativos,
destacadas as de maiores ocorréncias as relativas as Contas de Gestao, com 35, 17
e 24 ocorréncias registradas ao decorrer dos 03 anos analisados. Juntamente com
as Inspegdes especiais e Contas de Governo respectivamente sdo as com maior
numero de ocorréncias no periodo analisado. Enquanto inspecédo extraordinaria,
medidas cautelares, denuncias e Auditorias com menor frequéncia de ocorréncias.

No total das ocorréncias irregularidades, foi possivel observar que no ano de
2017 para 2018 houve um amento de 6 ocorréncias, 0 que corresponde um
incremento de 11,76%. Ja no comparativo entre 2018 para 2019 houve o aumento

de uma ocorréncia irregular, o que correspondeu a 1,75%.
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Grafico 3: Quantidade de ocorréncias versus relatos por natureza

Comparativo de Ocorréncias de relatos por natureza
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Fonte: Elaborado pelo autor

O grafico 3 representa a incidéncia das ocorréncias em quantitativos, e quais
0s mais representativos com relacdo aos atos administrativos, assim discriminados:
atos de gestao; inspecao especial e contas de governo.

Nas contas de gestdo quando comparada ao ano de 2017, houve um
decréscimo no ano de 2018 (de 35 para 17 ocorréncias), enquanto no ano de 2019
(de 35 para 24 ocorréncias).

Nas contas de governo quando comparadas com o ano de 2017, houve
decréscimo no ano de 2018 (de 12 para 5 ocorréncias), enquanto no ano de 2019
(12 para 10 ocorréncias).

Referente as ocorréncias nas inspegdes especiais, com a seguinte
representatividade, na comparagdo com 2017, houve um acréscimo de uma
ocorréncia em 2017 para 18 e em 2019 passou para 21 ocorréncias. Sendo estas
trés as modalidades de ocorréncias mais significativas na pesquisa.

As demais situagdes ocorridas ndo sdo menos importantes em razao de nao
terem quantidades expressivas nas suas ocorréncias, visto as mesmas também

apresentam atos irregulares dos gestores.
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Oportuno explicitar as demais ocorréncias, entre elas a medida cautelar, que
trata da tutela cautelar, sendo um instrumento de garantia processual, tendo por
finalidade assegurar a efetividade de um determinado provimento a ser produzido
como resultado final de um processo. (Raatz; Anchieta, 2015).

A denuncia, peca apresentada por particular, noticiando a administracédo o
suposto cometimento de irregularidade associada ao exercicio de cargo. E quanto a
formalidade, na regra geral da administracdo publica, exige-se apenas que
as denuncias sejam identificadas e apresentadas por escrito.

A auditoria governamental, que consiste no conjunto de técnicas que visa
avaliar a gestao publica, pelos processos e resultados gerenciais, € a aplicacéo de
recursos por entidade de direito publico e privado, mediante a confrontacdo entre
uma situagdo encontrada com um determinado critério técnico, operacional ou legal.
(Tribunal de Contas da Uniéo, 2011).

A inspecao especial como uma investigagdo de forma minuciosa a um
determinado ato ou fato administrativo e, a inspecao extraordinaria como sendo uma
verificagcdo geral em varios atos ou fatos administrativos conjuntamente. (Matias-
Pereira, 2016).

> Hipéteses do estudo

3.5.4 H1: A qualificagdao profissional dos gestores publicos municipais é

predominante na formacao relacionada a area de gestao.
A seguir o pesquisador apresenta, as informag¢des analisadas junto ao
Tribunal Superior Eleitoral/RS, na qual buscou explanar a formacao dos gestores

com graduacao e que tivessem relacdo com a area de gestao, assim demonstrando:

Tabela 6: Formagao com graduagdo dos prefeitos versus Area de gestio

UF Formacao Areas Conhecimento Quantitativo
RS Administrador Ciéncias Sociais Aplicadas 13
RS Advogado Ciéncias Sociais Aplicadas 30
RS Analista de Sistemas Ciéncias Sociais Aplicadas 2
RS Contador Ciéncias Sociais Aplicadas 7
RS Arquiteto Ciéncias Sociais Aplicadas 2
RS Jornalista e Redator Ciéncias Sociais Aplicadas 1




128

Professor de Ensino
RS Fundamental Ciéncias Humanas 8
RS Professor de Ensino Médio Ciéncias Humanas 6
RS Professor de Ensino Superior | Ciéncias Humanas 3
RS Agrébnomo Ciéncias agrarias 5
RS Veterinario Ciéncias Agrarias 2
RS Enfermeiro Ciéncias da Saude 2

Fisioterapeuta e Terapeuta
RS Ocupacional Ciéncias da Saude 1
RS Médico Ciéncia da Saude 12
RS Odontélogo Ciéncias da Saude 3
RS Farmacéutico Ciéncias Biologicas 3
RS Engenheiro Engenharias 9

Soma graduados 109

Fonte: (TSE/RS, 2016)

Tabela 7: Percentual e numero de prefeitos com graduagao na area de gestao

Total prefeitos 486
Percentual de graduados sobre total
prefeitos (109/486) 22,43%
Com formacéao para gestao com
relacdo ao total prefeitos (52/486) 10,70%
Graduagao relacionada a
conhecimentos de gestéo 52

Fonte: Elaborada pelo autor com base no (TSE/RS, 2016).

O estudo buscou identificar a quantidade de prefeitos com graduacgao,
comparado ao numero total de prefeitos, neste sentido a pesquisa verificou, através
do resultado da divisdo de 109 (graduados) / 486 (prefeitos) o percentual de 22,43%,
contem formacgao Universitaria, distribuidas nas diferentes areas do conhecimento,
entre as quais: Ciéncias Sociais Aplicadas 55; Ciéncias Humanas 17; Ciéncias
Agrarias 7; Ciéncias da Saude 18; Ciéncias Bioldgicas 3 e Engenharias 9,
perfazendo o total de 109 graduados nas diversas areas do conhecimento.

As tabelas 6 e 7 acima demonstram dados de extrema importancia para a
pesquisa, quando na tentativa de confirmar a hipotese, se a qualificagao profissional
dos gestores publicos municipais € predominante na formagao relacionada a area de
gestao.

Ao comparar os prefeitos com formagao relacionada a area de gestdo e o

total dos prefeitos pesquisados (demonstrados pela fragdo de 52/486), constatou-se
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que a sua representacdo em10,70% com relacdo formacdo para a gestéo
administrativa.

Com esta afirmativa do percentual acima identificado ficou evidenciada a
proposta da hipotese 1, identificou-se um pequeno numero de Prefeitos com
formacgado na area de gestéo, perfazendo-se 52 prefeitos equivalente ao percentual
de 10,70%. Portanto, a referida hipotese esta refutada, visto ndo ser predominante a
formagao dos gestores relacionadas com a area da gestdo administrativa.

Neste sentido, se faz relevante mencionar o quao importante € a gestéo do
conhecimento por parte dos gestores publicos municipais, pois, para as instituicbes
publicas em especial na gestao publica municipal, foco do estudo.

Para Cortella (2016), a gestdo do conhecimento pode ser de significativa
importancia, pois contribui para a otimizagdo nas operagdes diarias dos gestores
publicos, contribuindo assim na melhora aos servigos publicos no atendimento a
populacdo. Por isso, tdo relevante sua aplicabilidade nas instituigbes publicas
municipais. Uma vez propagado, o conhecimento pode ser retido por outros
colaboradores, a fim de gerar resultados sempre superiores aos do passado. E
necessario reconhecer e disseminar os conhecimentos para que as instituicdes
estejam sempre evoluindo.

Ja na percepcao de Sartori (2011), um dos desafios das instituicdes atuais &
aplicar a gestdo do conhecimento de forma alinhada as suas atividades diarias e o
seu planejamento estratégico, pois de nada adianta implantar a gestdo do

conhecimento sem pensar em quais resultados se quer atingir.

3.5.5 H2: E no principio da Legalidade que ocorrem os maiores niumeros de

apontamentos dos atos administrativos municipais

Nesta contextualizacdo o autor buscou demonstrar a partir dos dados
pesquisados junto ao Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, no
periodo compreendido entre 2017 e 2019, quais dos principios tem maior

representatividade na confirmagao ou rejeicdo da segunda hipoétese.
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Tabela 8: Comparativo de principios com maior numero de apontamentos no
periodo 2017 a 2019

Periodo
Principios 2017 2018 2019
Legalidade 51 57 58 Fonte: Elaborado pelo
Eficiéncia 48 54 57 autor com base no
Economicidade 28 25 28 (TCE/RS, 2020).
Publicidade 5 1 4
Moralidade 3 3 3
Razoabilidade 2 0 3 Grafico 4: Quantidade
Impessoalidade 2 2 0 de ocorréncias versus
Isonomia 2 0 0 principios

administrativos
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Fonte: Elaborado pelo autor

maior ocorréncia de apontamentos dos atos administrativos municipais.

A pesquisa demonstrou ser afirmativa, confirmando na sua totalidade todos os
apontamentos com infringéncia ao principio da legalidade, como demonstrado
graficamente a quantidade de 51,57 e 58 apontamentos respectivamente nos anos
de 2017 a 2019.

Em analise aos dados da tabela 08, foi evidenciado ser o principio da

legalidade a representagdo com maior ocorréncia em numeros de apontamentos
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irregulares. Portanto, resta confirmada e aceitar esta hipotese, sendo esta afirmativa
informacgao de grande relevancia para o trabalho.

Diante a afirmativa recomenda-se aos gestores publicos a busca pelo
conhecimento de legislagdes pertinentes aos seus mandatos. De modo especial,
abrangendo conhecimentos relativos ao direito administrativo, além da percepgéo
global da gestao publica, como estabelecer estratégias, firmar parcerias com outros
segmentos, despertar a participagdo e estabelecer uma sistematica de interagao
entre planos, metas e diretrizes, orgamento anual e plano plurianual, observando
projetos, programas e agbes que gerem desenvolvimento socioecondmico e

ambiental, sempre aliados e com obediéncia aos principios da boa governanca.

> Objetivos especificos do estudo

3.5.6 Atos administrativos irregulares nas gestdes publicas municipais no Rio
Grande do Sul

A seguir o pesquisador buscou evidenciar nas tabelas 9 a 11, os atos
irregulares ocorridos nos diversos processos pesquisados no Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Sul, (TCE/RS, 2020), sobre as prefeituras municipais, no

periodo compreendido entre os anos de 2017 a 2019.

Tabela 9: Atos irregulares nos processos de Auditoria ocorridos no periodo de
2017

N° Atos Irregulares nos processos do ano de 2017- (n°s:5307;7057;728;832;4075;833;1180;966;2075; 3456;
2331;2402;2406;2901;8089 e 2961)

01 - Nao acolhimento e impugnagéo a edital de concorréncia;
02 - Compensacéo indevida de valores entre Executivo Regime Previdenciario;
03 - Desatendimento a legislacdo das Licitagdes e contratos publicos;

- Contratagao irregular na terceirizagdo de servicos;

- Pagamento indevido de parcelas remuneratérias a servidores;

- Inadimpléncia de contribuigbes previdenciarias;

- Concesséao de incentivos fiscais indevidamente.

04 - Atraso na entrega do Relatérios da Gestéo Fiscal;

- Nao cumprimento a Lei de transparéncia junto ao sitio eletrénico da Prefeitura;
- Insuficiéncia financeira de caixa;

- Nao atingimento das metas do Plano Nacional de Educacéo;

- Inconformidades nos Inventarios de bens patrimoniais.

05 - Condutas administrativas realizadas em prejuizo ao Erario;
- Pratica de atos administrativos contrarios ao ordenamento juridico.
06 - Descumprimento de normas e dispositivos constitucionais;

- Repasse em duplicidade para pagamentos de despesas com encargos sociais;
- Auséncia de prestacédo de contas de recursos repassados a entidade privada.
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07 - alocacgéo insuficiente de recursos no ensino infantil.

08 - Dispensa irregular de licitagéo;

- Contratagao de empresa sem justificar a inexigibilidade;

- Pagamento de multa ambiental sem apuragao de responsabilidades;

- Pagamento de encargos moratérios por atraso no recolhimento de contribuicdes patronais INSS;

- Insuficiente prestagao de contas de subvengao social;

- Parcelamento irregular de débitos advindos do ndo recolhimento de contribuigdes patronais ao RPPS;

- Recursos do Fundo de Previdéncia geridos por instituicdo néo oficial;

- Deficiéncias na regulamentagao da Unidade de Controle Interno;

- Contratacao irregular de estagiarios para suprir demandas de vagas ndo ocupadas do cargo de monitor infantil.

09 - Descumprimento de normas Constitucionais estipuladas para aumento revisional aos agentes politicos.
10 - Conduta administrativa do Prefeito na aplicagdo de recursos do Fundo de Previdéncia com prejuizo;

- Infringéncia aos principios e regras Constitucionais e infraconstitucional.
1 - Contratagao irregular na aquisi¢cao de instrumentos musicais sem pesquisa prévia de precos;

- Falhas em processo de licitagdo que resultou prejuizo ao Erario;
- inexisténcia de aplicacdo financeira de saldos da c/c Programa Passe Livre Estudantil.

12 - Deficiéncia no registro de frequéncia de profissionais meédicos.

13 - Realizacédo de Audiéncia Publica referente 2° quadrimestre de 2015 com 58 dias de atraso;
- Nao cumprimento de informacdes no sitio eletrénico da Prefeitura.

14 - Improbidade, atinentes a area de administragao financeira e orgamentaria;

- Fixagao irregular de subsidios do Prefeito e Vice-Prefeito sem observancia ao principio da anterioridade;

- Contratagao de cargo em comissao de Assessor Juridico em descumprimento de decisdo do TCE em servigos
terceirizados de consultoria juridica que incluem indevidamente a representagéo judicial;

- Renuncia de receita.

15 - Pagamento de adicional de insalubridade e periculosidade com base em laudo desatualizado;

- Fracionamento de despesas, falta de planejamento nas compras de equipamentos de processamento de dados;
- Realizagdo de despesas efetuadas sem prévio empenho, descaracterizando as informagdes contabeis;

- Contratagao de terceirizagéo irregular de servicos médicos;

- Inconformidades na concesséo e na prestacdo de contas de diarias;

16 - Atraso na publicagédo do RGF e RREO com infringéncia a lei de Acesso a Informacéo;

- Realizagdo de Audiéncia Publica fora de prazo estipulado;

- Insuficiéncia financeira em encerramento de exercicio infringindo o § 1° do art. 1° da Lei Complementar
101/2000.

Fonte: Elaborado pelo autor com base no (TCE/RS, 2020).

A tabela 9 buscou evidenciar os atos ocorridos, vistos, analisados, julgados e
penalizados por pecunia e recomendagdes de ajustes burocraticos pelo TCE/RS, no
periodo de 2017 e utilizados na pesquisa para identificacdo aos atos cometidos

pelos gestores publicos municipais no Rio Grande do Sul/Brasil.

Tabela 10: Atos irregulares nos processos de Auditoria ocorridos no periodo
de 2018

N° | Atos Irregulares nos processos do ano de 2018-
(n°s:13820;16159;16663;8032;13819;15827;1408;8284;9202;12955;967;15166;12622;4466;9323;4682;2330;11691;5008

)

- Sobre preco nos orgamentos em contratagdo de servigos pavimentagao asfaltica.

- Licitag&o irregular em licitagdo de concorréncia publica em alienacao de bens imdveis do municipio.

- Licitagéo irregular em concorréncia publica parceria publico/privada de gestdo, manutengéo, geragéo de energia
ambientalmente sustentavel residuos sélidos urbanos.

- Licitagéo irregular em Pregao Eletrénico na contratagado implantagéo, exploragdo, manutengéo e administragéo
estacionamento rotativo remunerado de veiculos em logradouros publicos.

- Emisséo irregular de Decreto Municipal n°: 8.412, motivo Calamidade Publica para contratar pessoal, burlando processo
seletivo.

- Servidor municipal recebendo vantagem financeira, sem que seja observado requisitos legais.

- Deficiéncia na cobranga de créditos da divida ativa;
- Desatendimento a legislacéo das licitagdes em contrato publico, causando prejuizo ao Erario;
- Auséncia de fiscalizagdo nos contratos da prefeitura;

=] [2N=] (¢ Ne) P o) [fNe] | V e] P o)
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- Liquidacdo de despesas de modo irregular, contrariando normas do direito financeiro e contabil.

- Procedimento Licitatério irregular na contratagdo de servigos de coleta, transporte e destinagéo final residuos solidos.

- Auséncia de demonstragéo do principio da economicidade na concorréncia, objeto prestacéo de servigo de
administracdo, controle e gerenciamento de abastecimento frota de veiculos.

- Sobre prego na concorréncia publica nos orgamentos de pavimentagao;

- Deficiéncia no controle da efetividade de servidores médicos;

- Condugao de veiculos por servidores ndo autorizados por lei;

- Cargos em comiss&do sem observancia ao trindmio diregao, chefia e assessoramento;

- Auséncia na exigéncia de comprovagao de liquidagdo de despesas com diarias;

- Deficiéncia em contrato de transporte escolar;

- Inconformidades na prestagéo de servigos de educagéao infantil;

- Inercia em langar e arrecadar contribuicdo de melhoria;

- Transagéo judicial em matéria tributaria sem autorizacéo legislativa;

- Cobranga indevida de ITBI sobre futuras construgdes;

- Inexisténcia de consolidagao na legislagao tributaria entre os tributos de competéncia municipal;
- Pratica reiterada de remisséo de créditos tributarios e nao tributarios estimulando inadimpléncia.

el (=2 [(eN @] [oole]

- Aplicagédo de parametros estabelecidos no projeto de prestagédo de servigos e sua implantagdo em pagamentos
antiecondmicos no contrato celebrado com empresa de energia e iluminacdo no municipio.

- Sobre prego nos valores compactuados com o municipio de empresa terceirizada em contrato de Gestao 001/2017
firmado com municipio para atendimento a Saude;

- Subcontratagéo irregular de médicos;

- Cobrancga indevida de taxa de administragéo e despesas nao operacionais;

- Conflito de interesses e infringéncia ao principio de segregacéo de fungdes entre Executivo e Legislativo (profissional
médico);

- Auséncia de formalizagédo contratual;

- Indevida dispensa de licitagéo.

w =l =

1 - Pregao Presencial 44/18 irregular para contratagdo nos servigos de coleta de residuos sélidos domiciliares;

- Aglutinagdo dos servigos a serem contratados em contraposi¢édo ao que dispde art.23 da Lei 8.666/93;

- Delineamento do objeto da contraprestagédo com alto nivel de indefinicdo e contradi¢cdo ao longo dos documentos que
norteiam o procedimento licitatério;

- Utilizacdo de modalidade licitatéria inadequada.

1 - Concorréncia Publica 06/2018 irregular nos servigos de implantagéo e operacionalizagéo de sistema de estacionamento
rotativo pago em vias e logradouros publicos do municipio;

- Restricdo no carater competitorio como (exigéncia de atestado de capacidade técnica com requisitos ndo relacionados
ao objeto do contrato de concesséo);

- Irregularidade no orgamento de referéncia da concorréncia publica.

- Erro na planilha de custos da administragdo acerca do deslocamento da frota necessario para a realizagao dos servigos
contratados, com estimativa elevada de consumo de combustivel no contrato 197/2017 da Concorréncia 05/2017.

- Falha com relagéo aos dispositivos legais da transparéncia e do acesso a informacao;

- Insuficiéncia financeira existente no encerramento do exercicio de 2016;

- N&o cumprimento ao art.42 da LC 101/2000 relativo aos Restos a Pagar;

- Falha relativa na aplicagéo do Plano Nacional de Educacao previsto na Lei Federal n° 13.005/2014;

- Irregularidade no envio da copia das atas de encerramento dos inventarios de bens e valores da prefeitura municipal.

~N=lo —

1 - Contratagao Irregular de empresa na Licitagdo Concorréncia Publica n°® 03/2018 para operar aterro sanitario e coleta de
lixo;

- Auséncia de informagao do processo licitatério no Licitacon do TCE, em afronta a IN n® 13/2017;

- Aglutinacéo dos servigos em um unico lote, sem a demonstracao da vantagem técnica e econémica para a
administracao;

- Incoeréncia entre as especificagdes técnicas da prestacdo dos servigos e as planilhas orgamentarias elaboradas;

- Utilizagéo de quantitativos e/ou estimativas indevidas para a formagao do custo dos servicos;

- Planilhas orgamentarias excessivamente sintéticas, sem expressar discriminadamente a origem do custo proposto para
0S Servicos ao municipio.

1 - Modalidade de licitagéo inadequada para o objeto;

- Auséncia na previsdo do edital da remuneragdo pelos custos decorrentes de cada mobilizagdo que se fizer necessaria a
execucgao de parcela dos servigos;

- N&o disponibilizagdo das informagdes e de documentos sobre a Concorréncia Publica n® 10/2017 no LicitaCon/TCE,
decorrido os prazos legais.

Fonte: Elaborado pelo autor com base no (TCE/RS, 2020).

A tabela 10 buscou evidenciar atos ocorridos, vistos, analisados, julgados e
penalizados por pecunia e recomendagdes de ajustes burocraticos pelo TCE/RS, no
periodo de 2018 e utilizados na pesquisa para identificagdo aos atos praticados

pelos gestores publicos municipais no Rio Grande do Sul/Brasil.
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Tabela 11: Atos irregulares nos processos de Auditoria ocorridos no periodo
de 2019

N° Atos Irregulares nos processos do ano de 2019-
(n°s:475;5352;2490;2565;137446;3039;13960;25386;17178;5737;3428;31447)
01 - Atraso na entrega da prestacdo de contas anual;

- Auséncia E atraso no envio de normas a BLM,;

- Excesso de despesas com pessoal ante o limite fixado pela lei de responsabilidade fiscal;
- Desequilibrio financeiro verificado na gestao;

- Nao atendimento das metas estabelecidas para a educagéo infantil.

02 - Nao realizagéo de atualizagdo na entrega da BLM nos 1°, 2° e 3° trimestre de 2017 em desacordo com 0s prazos
estabelecidos;

- Nao cumprimento a Lei da Transparéncia, em sua totalidade;

- Insuficiéncia financeira existente no encerramento do exercicio de 2017;

- Operagoes de crédito que excederam as despesas de capital;

- Alteragdes nos cédigos e dos indicadores de superavit financeiro em algumas contas contébeis em documentos
da prestagéo de contas.

03 - Pagamentos a maior no Subsidios do prefeito e vice em razéo de reajuste indevido;

- Ndo comprovagéo via documentos na utilizacdo de diarias;

- Contratagdes reiteradas por prazo determinado sem a realizagao do devido Concurso Publico;

- Concesséo de gratificagao de fiscalizagéo para servidora ocupante do cargo de Oficial Administrativo, que ndo
tem atribuicdes fiscalizatérias;

- Pagamento de adicional de insalubridade, sem previsao legal e laudo pericial;

- Auséncia de controles na frequéncia de diversos servidores ocupantes do cargo de vigia;

- Recebimento de remuneragao dos servidores que teve por base 40 h semanais, mas a carga horaria realizada
foi inferior;

- Auséncia de recurso orcamentario especifico para administragéo Tributaria;

- Cadastro imobiliario desatualizado;

- Desatualizagao na base de calculo do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana-IPTU;

- Controle deficiente sobre a utilizagéo da frota de veiculos e maquinas;

- Aquisi¢cdo de combustiveis por prego acima do praticado na regiao;

- Repasse de valor ao Sertdo Moto clube sem finalidade publica;

- Nao atendimento as normas de acessibilidade;

- Auséncia de Plano de Saneamento Basico;

- Contratagao indevida de empresa terceirizada para desenvolver atividade tipica da Administragdo Publica
(captacéo de verbas publicas);

- N&o observancia da ordem cronoldgica das exigibilidades.

04 - Pagamento indevido de vale-alimentagéo para servidora que estavam em licenga para exercicio de mandato
classista;

- Nao efetivagédo do recadastramento de beneficiarios, pagamento de penséo durante o exercicio de 2016, nao
obstante a morte de beneficiario em 2011;

- Auséncia de aplicagéo financeira de recursos disponiveis;

- Superfaturamento na prestagéo de servigos contabeis, fragilidade da prestacdo de contas;

- Realizagao de servigos de auditoria independente, por empresa sem habilitagdo para execugéo de auditoria;
- Contratagao de assessorias e consultorias, despesas sem lastro documental adequado, duplicidade de
dispéndios para execugao do mesmo objeto;

- Realizagdo de despesas sem vinculo com o objeto do termo de parceria, sem finalidade publica.

05 - Homologagéo de dois editais de concurso com a mesma finalidade, 01/2016 e 12/2016 para o provimento de
motorista, dando-lhe validade concomitante.
06 - Suspengéao em licitagéo aberta pelo Edital de Pregéo Eletrénico n° 133/2019 das seguintes irregularidades:

desrespeito ao prazo minimo de divulgagao do edital; auséncia de indicagao de dotagdo orgamentaria;
- Prazo de vigéncia além do legalmente autorizado; indevida utilizagdo da modalidade Pregao; direcionamento,
restricdo a competicao.

07 - Descumprimento da decisao 2C-0324/2017 da Egrégia Corte de Contas sobre a ndo prorrogagao do Contrato
035/2016 para a coleta de residuos domésticos/comerciais e de saude e sem a realizagao de licitagao;

- Pagamento de contrato por quantidade de trabalhadores que se demonstrou ndo ser necessaria;

- Encargos sociais de 95% superiores ao constante na orientagéo técnica (do contrato);

- Depreciacédo e remuneragéo do capital investido acima dos parametros evidenciados pela orientagéo técnica;
- Extensao indevida da rota de coleta de lixo estabelecida sem disponibilizacdo do roteiro;

- Aumento no custo da manutengéo dos veiculos sem justificativas;

- Consumo de combustivel sem justificativa;

08 - Terceirizacao irregular de servigos de médico clinico-geral;

- Aglutinacao irregular de servigos em um unico lote, com julgamento pelo menor prego global;

- Auséncia de documento comprobatério na qualificagdo técnica da licitante vencedora;

- Sobre preco nos valores estimados e valores homologados/registrados em relagdo aos precos de mercado.
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09 - Auséncia de publicidade do certame;
- Insuficiéncia na estimativa de precos realizada pelo Consorcio.
10 - Atos ilegais no procedimento licitatério, empresa tenta fraudulentamente gozar de beneficios, pois ndo poderia

utilizar prerrogativas de EPP desde 2018, e assevera que a Comissao de Licitagédo e o Prefeito Municipal
infringiram o principio da legalidade;

11 - Realizagao de contrato irregular firmado com sociedade de advogados para prestagao de servigos técnicos
vistas a incrementar receitas provenientes de participagbes governamentais oriundas da explora¢do de petréleo,
gas natural, biocombustiveis e seus derivados;

- Prejuizo financeiro ao patriménio publico municipal em decorréncia do pagamento de honorarios advocaticios a
titulo de sucesso na demanda sem o julgamento do mérito do respectivo processo judicial.

12 - Irregularidade em Pregéo Eletronico para Registro de Pregos n° 27/2019, contratagdo de fornecimento e
instalagdo de condicionadores de ar;

- Aglutinacdo na aquisicéo e instalagdo dos condicionadores de ar sem justificativa;

- Adjudicagao por prego global, critério de julgamento impréprio para registro de pregos por itens;

- Prejuizo estimado ao erario, em razdo de inconformidades que equivale ao sobre prego de 38,5% a maior.

Fonte: Elaborado pelo autor com base no (TCE/RS, 2020).

A tabela 11 buscou evidenciar atos ocorridos, vistos, analisados, julgados e
penalizados por pecunia e recomendagdes de ajustes burocraticos pelo TCE/RS, no
periodo de 2019 e utilizados na pesquisa para identificacdo aos atos praticados
pelos gestores publicos municipais no Rio Grande do Sul/Brasil.

Em sintese as tabelas demonstraram as ocorréncias de irregularidades nos
processos verificados junto ao TCE/RS das prefeituras municipais no estado do Rio
Grande do Sul, os quais, vistos, tomados por decisdes e julgados (com pecunias e
com recomendagdes de ajustes burocraticos) no periodo de 2017 a 2019.
Compuseram o presente estudo, processos de auditorias, medidas cautelares,
relatérios referentes Contas de Gestao e relatorios de Contas de Governo. Neste
sentido foi possivel identificar com maior incidéncia a ocorréncia em atos de gestao
seguidos pelos atos de governo, também as auditorias especiais e medidas
cautelares se fizeram presentes nas proposicoes de correcdes e ou recomendacoes
por parte do TCE/RS, fatos estes tanto em atos gestado quanto atos de governo.

Para melhor compreender, oportuno recordar sobre o significado de atos
administrativos, os quais representam manifestacdo unilateral de vontade da
Administracdo Publica. Nessa condigdo tem por fim imediato, adquirir, resguardar,
transferir, modificar, extinguir e declarar direitos ou impor obrigacbes aos
administrados ou a si propria. (Di Pietro, 2014).

Outro conceito cabivel abarcar, o significado sobre a gestdo publica
municipal, ratifica ser, os desafios constantes na gestdo efetiva dos municipios,
estruturacdo e disponibilizacdo de informagbes confiaveis, oportunas e

personalizadas para apoiar as decisdes da administracdo municipal. Também na
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elaboragdo e controle do planejamento estratégico alinhado aos anseios dos
cidadaos. (Matias Pereira, 2016).

Em razdo de que este objetivo buscou identificar os atos praticados pelos
gestores municipais é complacente que o pesquisador provoque o significado aos
atos que foram praticados pelos gestores publicos, separando entdo a ocorréncia
aos atos de gestéo e de governo.

Para Abreu (2017), Atos de governo, sao aqueles que impactem no
orcamento autorizado pelo Poder Legislativo, serdo por estes julgados, cabendo ao
Tribunal de Contas atuar precedentemente, apenas nos momentos fiscalizatério e de
apreciacado. (RGF, RREO, Prestacdo de contas anuais da gestdo do executivo
municipal). (Lei n® 11.424, de 06 de janeiro de 2000).

Ja para Nohara (2015), atos de gestdo da administracdo publica
correspondem aos atos de império, de gestdo e de expediente no direito
administrativo. Os atos de  império sdo aqueles que a Administracao atribui
coercitivamente aos administrados. Os atos de gestao sao exercitados sem que
a Administracdo utilize sua preeminéncia sobre os particulares. Atos de gestdo
sdo praticados pela administracdo na qualidade de administradora de seus
bens e servigos, sem exercicio de supremacia sobre os particulares. Exemplos:
alienacao ou locacdo de imoveis, atos negociais em geral, como a autorizagdo ou
permissdo de uso de bem publico etc. Também cabe aos Tribunais o julgamento
destes atos.

Por fim, neste objetivo foi possivel constatar que, na sua maioria ocorreram
atos de gestdo seguidos por atos de governo. Nestes atos cabe destacar alguns
problemas encontrados na gestdo publica no periodo analisado. Entre os desafios
afrontados pelos gestores, a falta de planejamento, a auséncia de integralidade nas
acbes em saude e de educacgdo, a equidade, a universalidade, a burocracia, a
descentralizagao, o trabalho em equipe multiprofissional.

Constatagdes estas, que podem contribuir e indicar reflexdes sobre a gestao
publica municipal, pois gerir recursos publicos nao é tarefa para pessoas com pouco
preparo. Responsabilidade e transparéncia sdo premissas que devem nortear a
atuacao dos atores envolvidos no processo de gerir a maquina publica. Visto que, o
Gestor Publico precisa demonstrar caracteristicas especiais e estar capacitado para

atuar no ambito macro e micro do sistema publico. A partir do preparo adequado e
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de estudos aprofundados sobre a realidade administrativa da esfera publica e de
suas particularidades. (Meirelles, Et al., 2013).

Ao Gestor principal se espera que desenvolva, visdo estratégica e que
contribua na melhoria da gestao publica, de modo a ser possivel intervir na realidade
social, politica e econébmica das cidades em que atuam.

Por fim, o desafio da maquina publica para se adequar frente as exigéncias
de um mundo globalizado é romper com o seu proprio déficit de eficacia e eficiéncia
que foi, ao longo da historia, corrompido por um legado autoritario e patrimonialista
das instituicdes publicas no Brasil. Ao longo do estudo, puderam-se aferir algumas
caracteristicas do gestor publico. Assim o estudo pode contribuir com
representagcdes orientadas para o seu desenvolvimento. De modo especial, tenham
a formacao e a capacitagdo necessaria para os desafios de uma lideranga eficaz e
de qualidade, sobretudo, norteadas com a vanguarda de uma administragao

moderna validada dentro dos ditames constitucionais.

3.5.7 Perfil e a formagao académica dos gestores publicos municipais no RS

Inicialmente se faz oportuno mencionar sobre o papel do Gestor na
Administracdo Publica, cada vez mais requisitado pelo mercado, ele gerencia
organizagées do setor publico em nivel governamental, nas esferas federais,
estaduais ou municipais, nas empresas ligadas ao terceiro setor ou em organizagdes
nao governamentais.

Atualmente no Brasil, as escolas de Administracdo tém dividido a formacéao
em dois cursos: administragdo privada e publica, com o intuito de formar
profissionais capacitados para atuarem em ambas as areas, segundo Cruz; Glock
(2006) “Ha nucleos centrais comuns entre os dois administradores, porém as visdes
do administrador publico e privado sao diferentes”.

O administrador privado se concentra na visdo do mercado, que abrange a
necessidade dos clientes, a otimizagdo dos recursos financeiros, humanos e
materiais e visa os melhores resultados quanto a produtividade, eficiéncia e eficacia,
qualidade total, responsabilidade social e competitividade, atento a maximizagao de

lucros. (Blutman; Horacio, 2016).
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Assim, o gestor privado apresenta perfil da objetividade, pois busca a
eficiéncia a qualquer custo, através da utilizagdo de modernas técnicas
administrativas e do conhecimento micro e macro empresarial.

Enquanto a visdo do administrador publico se concentra na qualidade da
prestacédo de servigos, sendo que os objetivos e respectivos resultados devem estar
relacionados aos interesses sociais. Pois, para Cruz (2006) “as pessoas que pagam
impostos - contribuintes, esperam, e merecem, um servigo publico de boa qualidade.

Nao esquecendo que a equipe que presta o servigo precisa saber bem o que
se espera dela e 0 que € necessario fazer e como buscar caminhos para melhorar”.
Dessa forma, o gestor publico deve apresentar um perfil ndo apenas objetivo, mas
também subjetivo - que se volte ao social, a cidadania, e deve abranger
conhecimentos acerca do direito administrativo e representacdo diante de contatos
politicos administrativos. (Alexandrino; Paulo, 2011).

Também importante destacar a visdo global de gestdo, para estabelecer
estratégias, firmar parcerias com os demais setores, despertar a participacéo e
estabelecer uma sistematica interagdo entre planos, metas padrdes, or¢amento
anual e plano plurianual, contemplando projetos, programas e agdes que gerem
desenvolvimento socioeconbémico e ambiental, “obedecendo aos principios da boa
governanga: transparente, mensuravel, coerente, longo prazo, integridade
(cumprimento da lei) ”. (Levy, 2001). Contudo, Cruz (2006) resume que “O exercicio
da governanga consiste, em mobilizar e usar de modo virtuoso, 0s recursos
humanos e financeiros, em beneficio da coletividade”.

Oportuno ainda, consideragcdes sobre o “Prefeito”, foco principal do estudo,
depois de eleito, este torna-se o Chefe Executivo do Municipio e, em fungao disso, o
qual devera desempenhar trés funcbes principais: politica, executiva e
administrativa.

a) Funcéo politica — o Prefeito, € conduzido ao cargo por eleicdo popular com
0 apoio da maioria da populagao local, torna-se o porta-voz natural dos interesses e
das reivindicagdes municipais perante a Camara, as outras esferas de Governo e
quaisquer forcas que possam contribuir para o bem-estar da populagédo e o
progresso do Municipio. O Chefe do Executivo Municipal deve negociar convénios,
contratos ou outras formas de beneficios ou auxilios para o seu Municipio. Outros
atos — apresentar projetos de leis a Camara Municipal, sancionar, promulgar, fazer

publicar e vetar as leis, convocar extraordinariamente a Camara, quando necessario,
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e representar o Municipio em todas as circunstancias. Faz parte da funcéo politica
do prefeito, representar legalmente o Municipio, tanto perante a Justica, como em
outros atos de carater legal ou administrativo, nas relagcbes com as demais esferas
de Governo ou no plano puramente social. Por isso, o Prefeito tem precedéncia
protocolar sobre as demais autoridades municipais. Finalmente, como lider politico,
cabe-lhe também entender-se com as organizagdes comunitarias e outros grupos
organizados, bem como com liderangas locais, buscando o seu apoio, quando
necessario, consultando-os e ouvindo-os para conhecer as suas aspiracoes e suas
necessidades e para integra-los no processo decisério municipal, de modo a poder
governar com a comunidade. (CFA, 2012).

b) Funcdo executiva — como gestor, cabe ao Prefeito o planejamento,
organizagdo, comando, coordenagdo e controle das agbes da prefeitura. O
planejamento consiste em formular as politicas publicas, definindo objetivos,
diretrizes, planos, determinacdo de métodos e processos de trabalho, ou seja, definir
0S meios para alcancgar os resultados. A organizagao pode ser entendida como a
construcdo da estrutura, de recursos humanos e materiais e de operagao,
necessaria ao bom desempenho das acbes da prefeitura. O comando é a
orientagdo, verbal ou por meio de atos administrativos (decretos e ordens de
servicos, por exemplo), feita pelo Executivo Municipal, com o auxilio da sua equipe
de trabalho. A coordenacgéo € o ato de dispor segundo certa ordem e método que
organiza, uma relagdo de confianga e parceria com seus colaboradores, de tal
maneira que eles ndo se sintam ameacados e possam apresentar suas
contribuigdes. Finalmente, o controle tem como escopo verificar o cumprimento das
orientagdes e o alcance dos resultados desejados. Balancetes, boletins, entrada e
saidas de recursos financeiros, relatorios, auditoria, sdo alguns instrumentos que o
Prefeito pode langar mao para executar com eficiéncia esta fungéo. (CFA, 2012).

c) Funcao administrativa — esta fungao pode ser desempenhada pelo Prefeito,
ou praticada pelos Secretarios Municipais e servidores municipais. E importante
frisar que o Prefeito € o responsavel, cabendo-lhe promover as medidas necessarias
ao seu desempenho. Alguns atos ligados a esta fungao: publicacdo dos atos oficiais
(decretos, portarias, balancetes etc.); execugao das leis, decretos, ordens de
servicos e demais atos; imposicdo de penalidades; requisicdo de forga policial;

arrecadagdo e guarda da receita; administracdo do patrimbnio; desapropriacao;
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despacho de peticdes e expedigdo de certiddes; prestacéo de contas; delegacéo de
autoridade. (CFA, 2012).

Além dessas funcodes, o Prefeito é responsavel por uma importante acéo, a de
articular-se com os diversos setores publicos e privados, visando reunir esforgcos
para implantacdo de acbes que promovam o desenvolvimento local sustentavel;
empregar esforgos para a promogéao de iniciativas diversas junto aos setores sociais,
além das organizagdes publicas e privadas; fomentando o dialogo como os diversos
setores da sociedade; mobilizando recursos para a concretizagdo dos programas de
seu governo; desenvolvendo agdes visando a obtengdo de apoio e colaboragao dos
orgaos publicos e privados, em suas varias esferas e a execugao do plano de
desenvolvimento municipal. Estas fungbes devem ser exercidas em consonancia
com as necessidades da sua comunidade, detectadas em reunides periodicas;
relatérios de execucdo, acompanhamento e controle; rede interna construida para
troca de informagdes e mensagens; boletins periddicos etc. (Resolugéo n°® 544, de
21 de junho de 2000).

Consideravel ainda, sintetizar a atribuicdo do Prefeito: governar a cidade junto
com os vereadores. Para que isso decorra, deve apresentar projetos de leis a
Camara Municipal, sancionar, promulgar, além de publica-los ou veta-los. Cabe
ainda ao Prefeito, nomear e exonerar os secretarios municipais de maneira que, com
o auxilio destes, possa direcionar a administragdo municipal. Entretanto, a mais
importante atribuicdo do Prefeito — executada em articulagdo com os Secretarios
Municipais — é promover o desenvolvimento do municipio, assegurar a populagao o
direito de ter acesso a assisténcia social; educagao; saude; trabalho; previdéncia
social; justica; agricultura; saneamento; habitagdo popular; meio ambiente;
mobilidade urbana. (CFA, 2012).

3.5.7.1 Pesquisa perfil gestor publico municipal do RS, segundo dados do TSE
elei¢cdes de 2016

Tabela 12: Cor, Raga, Cargo

UF Cor/Racga Cargo Quantitativo (%)
RS | Branca Prefeito 475 97,74
RS | Parda Prefeito 10 2,06
RS | Preta Prefeito 1 0,21




Fonte: (Tribunal Superior Eleitoral, 2016).

Grafico 5: Percentual de Cor/Raga versus cargo de prefeito
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Em andlise a quadro demonstrativo dados do TSE das elei¢des de 2016 ficou

assim evidenciado, entre cor/raga e cargo, 97,74% da cor branca e 2,27% entre

pardos e preto respectivamente.

Tabela 13: Estado Civil e Cargo

UF Estado Civil Cargo | Quantitativo (%)
RS | Casado(a) Prefeito 388 80
RS | Solteiro(a) Prefeito 49 10
RS | Divorciado(a) Prefeito 30 6
RS | Separado(a) judicialmente Prefeito 13 3
RS | Viuvo(a) Prefeito 6 1

486 100

Fonte: (Tribunal Superior Eleitoral, 2016)



Grafico 6: Estado civil versus cargo Prefeito
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Em comparagdo ao estado civil e o cargo, ficou evidenciado a seguinte

classificacdo, de modo decrescente na sua maioria correspondente a 80% casados,

enquanto os demais estados civis correspondem a 20% entre solteiros, divorciados,

separados e viuvo respectivamente.

Tabela 14: Faixa etaria e cargo

UF Faixa etaria Cargo | Quantitativo (%)
RS |21 a24 anos Prefeito 1 0,21
RS | 25 a 29 anos Prefeito 11 2,26
RS | 30 a 34 anos Prefeito 24 4,94
RS | 35 a 39 anos Prefeito 49 10,08
RS |40 a 44 anos Prefeito 50 10,29
RS |45 a 49 anos Prefeito 90 18,52
RS |50 a 54 anos Prefeito 101 20,78
RS | 55 a 59 anos Prefeito 73 15,02
RS | 60 a 64 anos Prefeito 50 10,29
RS | 65 a 69 anos Prefeito 20 4,12
RS |70 a 74 anos Prefeito 13 2,67
RS |75a79anos Prefeito 2 0,41
RS |80 a 84 anos Prefeito 1 0,21
RS | 100 anos ou mais Prefeito 1 0,21

Total 486 100

Fonte: (Tribunal Superior Eleitoral, 2016)
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Grafico 7: Percentual faixa etaria versus cargo de Prefeito
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Fonte: Elaborado pelo autor

No comparativo faixa etaria e cargo, foi identificado que 84,98% dos gestores
publicos municipais eleitos, se encontram entre 35 a 64 anos, correspondendo a
quantidade de 413 prefeitos. Da idade entre 21 a 34 anos, ficou evidenciado o
percentual de 7,41%, em quantidade equivalente a 36 prefeitos, enquanto dos 65 a

100 anos o correspondente a 7,61%, na quantidade de 37 prefeitos.

Tabela 15: Género e cargo

UF Género Cargo | Quantitativo (%)
RS | Feminino Prefeito 31 6
RS | Masculino Prefeito 455 94
RS | Soma Prefeito 486 100

Fonte: (Tribunal Superior Eleitoral, 2016)
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Grafico 8: Percentual género versus cargo de Prefeito
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Fonte: Elaborado pelo autor

Sobre o comparativo do género e cargo, foi evidenciado na pesquisa o cargo
de prefeito, corresponde a 94% do género masculino, enquanto 6% ao género

feminino.

Tabela 16: Nivel de instrugao escolar e cargo

UF Faixa etaria Cargo | Quantitativo (%)
RS | Ensino fundamental completo | Prefeito 31 6,38
RS | Ensino fundamental Prefeito 48 9,88

incompleto
RS | Ensino médio completo Prefeito 123 25,31
RS | Ensino médio incompleto Prefeito 18 3,70
RS | Lé e escreve Prefeito 1 0,21
RS | Superior completo Prefeito 237 48,77
RS | Superior incompleto Prefeito 28 5,76
486 100

Fonte: (Tribunal Superior Eleitoral, 2016)



Grafico 9: Percentual grau de instrugao versus cargo de Prefeito

Fonte: Elaborado pelo autor
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Esta analise ficou assim demonstrada, correspondente aos prefeitos com grau

de instrugcdo de ensino superior completo, pelo percentual de 48,77% e equivalente

a 237 prefeitos, enquanto os demais 249 prefeitos, correspondentes a 51,23% com

formacéao entre ensino fundamental completo e incompleto, ensino médio completo e

incompleto e superior incompleto.

Tabela 17: Partido e cargo

UF Ocupacao Cargo | Quantitativo (%)
RS | PP Prefeito 142 29,22
RS | PMDB Prefeito 131 26,95
RS | PDT Prefeito 75 15,43
RS | PT Prefeito 38 7,82
RS | PTB Prefeito 27 5,56
RS | PSDB Prefeito 25 5,14
RS | PSB Prefeito 24 4,94
RS | DEM Prefeito 10 2,06
RS | PPS Prefeito 5 1,03
RS | PRB Prefeito 4 0,82
RS | PSD Prefeito 3 0,62
RS | PCdo B Prefeito 1 0,21
RS | SD Prefeito 1 0,21
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[ | | | 486 [ 100 |
Fonte: (Tribunal Superior Eleitoral, 2016)

Grafico 10: Percentual de partidos versus cargo de Prefeito
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Fonte: Elaborado pelo autor

Nesta analise partido com o cargo, identificou-se que trés partidos
concentram 71,60%, o que representa 348 dos prefeitos (entre partidos PP, PMDB e
PDT), enquanto os demais representam 28,40% equivalente a 138 prefeitos (dos

demais partidos).

3.5.7.2 Caracteristicas de perfis problematicos na gestao publica

Nesta contextualizagdo o pesquisador buscou na literatura os perfis
problematicos, destacando em trabalho apresentado pelo TCU? em 2018 de Gaetani
(2018) pesquisa sobre gestores, algumas caracteristicas destes perfis, os quais
também sao encontradas nas demais instancia da Gestao Publica. Razao pela qual
trazidas para o trabalho, visto se repetirem praticamente em todas esferas, nao
sendo diferente na gestdo publica municipal, sobre os gestores do Executivo, e para

melhor compreensao ao estudo proposto.

Tabela 18: Perfis problematicos

Orgao Auditado Secretaria do TCU

Gestor se justifica estar de passagem | Indiferente quanto ao 6rgéao
pela entidade
Alheio e ignorante aos trabalhos Incapacidade de escuta e leitura

2 Tribunal de Contas da Uniao.



147

desenvolvidos pelos Tribunal

Defensivo & agressivo Premissa da desconfianga

Baixa ownership sobre a area de Baixa capacidade de comparar
atuacgao

Administrado por subordinados Dificuldade de relativizagao
Desconhecedor das normas Visdo mais estatica que dindmica
Pouco responsabilizavel Desnecessariamente detalhista
Sem memodria técnica Propensao a extrapolagao

Fonte: (Gaetani, 2018).

Tal reflexdo se faz oportuna, para que, possa ser vislumbrada caracteristicas
relevantes, na formagdo de gestores Publicos. Na qual a OCDE destaca seis

competéncias chaves discriminada na figura abaixo:

Figura 1: Prerrogativas para o setor publico

P} Foce no usudrie (cidadio)
» Incluind . . I .l ; :' . ": ... 3 .".II""
/P Curiosidade

Fonte: (Gaetani, 2018).

A partir destas prerrogativas torna-se possivel trabalhar competéncias que
contribuam com inovagbdes para o Setor Publico como um todo e também em
especial na Gestdo Publica Municipal, entdo com base em Gaetani (2018),
destacam-se os itens a seguir:

v Interagdo (desenvolvimento agil, incremental e experimental);

v Alfabetizagdo em dados (politicas publicas baseadas em evidéncias

comunicadas adequadamente);
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v Foco no usuario (engajamento efetivo na solugdo de problemas e
entrega de resultados);

v Curiosidade (buscar novos caminhos, adaptar abordagens e redefinir

problemas);
v Narrativas (contar estorias e promover significados novos);
v Desafio (questionar inércia e estabelecer parcerias originais).

Enfatizando ainda o trabalho do TCU realizado pelo autor Gaetani (2018),
com a utilizagdo das prerrogativas acima expostas reforga a argumentagdo quanto
ao perfil dos Prefeitos, assim destacando a importancia da continuidade e da
mudanca na gestdo publica, para tanto, se faz necessario conjeturar o exemplo
comparativo entre o gestor do presente e o do futuro, e identificar quais

contribuigcdes podem ser agregadas para melhor formagao destes gestores:

Tabela 19: Relagao entre o gestor do presente e o do futuro

O Gestor do Presente Versus O Gestor do Futuro
Despreparado tecnicamente X Preparado para o cargo
Defensivo, paralisado e avesso X Proativo e criativo
ao risco
Formado na pratica X Formacao combinada na pratica e

na area técnica

Generalista X Especializados e generalistas
Longos ciclos profissionais X Ciclos profissionais curtos
Experiéncias restritas ao setor X Experiéncia no terceiro setor, no
publico setor privado e no publico
Dominancia Juridica X Dominancia gerencial

Fonte: (Gaetani, 2018).

A mencionada agao comparativa, ressalta a importancia de considerar o
passado e o presente como subsidio de olhares futuros e possibilidades de contribuir
para a evolugao e aperfeicoamento das instituicbes na Gestao Publica.

Com estas analises, compreensdes, e na preponderancia de alguns dos itens
elencados para formacdo dos gestores, pautados na ética, cumprimento aos
principios da Administragdo Publica, sera possivel melhorar resultados da gestéao e

atender o maior numero de cidadaos pelas politicas publicas que, embora com
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recursos escassos quando geridos de modo racional e equilibrado trara inumeros
beneficios uteis e efetivos a sociedade.

Diante a pesquisa do perfil dos prefeitos, leituras e reflexdes sobre perfis dos
gestores publicos como (Abreu, 2017, Matias-Pereira, 2016, Resolugcdo n° 544, de
21 de junho de 2000), se fez oportuno algumas ponderagdes, entre elas, de que
gerir 6rgaos publicos nao é tarefa muito facil ou simples, exige responsabilidade e
transparéncia, estas por sua vez premissas que devem dimensionar a atuagao dos
administradores da maquina publica.

Nesta consideragao se faz cabivel ressaltar que os gestores publicos devem
ter competéncias para atuar no micro e macro do sistema publico, razao pela qual
tenham capacidade em desenvolver uma visao estratégica, que contribua na
melhoria da gestédo das instituicdes e assim possam agregar valor a realidade social,
politica e econdmica das instituicdes em que atuam. (Gaetani, 2018).

Outra caracteristica importante a ser desenvolvida pelos gestores além de
suas funcdes e atribui¢cdes, diz respeito a gestdo de competéncias e habilidades,
gue os auxilie na sua atuagao de lider, visando sempre o bem-estar da comunidade,
respeitando as normas legais e administrativas em vigor com compromisso e ética.

Para que se concretize as Instituigbes de maneira prosperas e fortalecidas,
recomenda-se o investimento na capacitacdo dos gestores publicos municipais,
como oportunidade de aproximar as escolas federais de Gestao Publica com outras
esferas como o Estado e Municipios, através de convénios firmados para que ocorra
esta interagcdo e propagacao destas capacitagdes aos gestores publicos, visto ser

este 0 maior instrumento de democratizagdo na busca de uma gestéao eficiente.

3.5.8 Relagao das irregularidades com os atos administrativos na gestao

municipal de acordo as suas ocorréncias na linha do tempo de 2017 a 2019.

As atitudes e agdes do gestor municipal no seu dia a dia se transformam em
atos administrativos, estes por sua vez sdo pautados pelos principios da
Constituicao Federal de 1988 conexos ao Direito Administrativo na gestao publica.

Na realizacdo e ou efetivacdo dos atos administrativos € que ocorrem as

irregularidades, normalmente quando nao cumprem prerrogativas legais a
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Constituicdo Federal e quanto aos principios do Direito Administrativo. (Matias-
Pereira, 2016).

Salienta-se ser neste contexto o momento em que ocorre a relagdo dos atos
administrativos versus irregularidades. A pesquisa realizada demonstrou com a
analise as irregularidades encontradas nos relatérios das contas de gestdo, contas
de governo, auditorias, inspec¢des especiais, inspegdes extraordinarias, medidas
cautelares e denuncias, avaliadas no periodo compreendido entre 2017 a 2019,

entre elas enumeradas a seguir:

Tabela 20: Atos administrativos irregulares com infringéncia aos principios da
Administragao Publica periodo 2017 a 2019

Atos administrativos apontados nos diversos relatérios analisados Periodo

que apresentaram irregularidades com infringéncia aos Principios

Constitucionais do Direito Administrativo. 2017 2018 2019
1.Legalidade 51 57 58
2.Eficiéncia 48 54 57
3.Economicidade 28 25 28
4.Publicidade 5 1 4
5.Moralidade 3 3 3
6.Razoabilidade 2 0 3
7.Impessoalidade 2 2 0
8.1sonomia 2 0 0

Fonte: Elaborado pelo autor com base no (TCE/RS, 2020).

Se faz pertinente ressaltar neste contexto, o percentual das ocorréncias por
natureza para destacar o quio importante € a tomada de decisdes diarias, tanto no
curto, médio e longo prazo, pois tais atos impactam na apreciagdo das contas do
gestor, em especial atencéo, nas contas de gestao e nas contas de governo.

Tabela 21: Percentual das ocorréncias de relatos por natureza

Percentual das Periodo

Ocorréncias de

relatos por natureza 2017 2018 2019
Contas de gestao 69% 30% 41%
Contas de governo 23% 9% 17%
Inspecao especial 2% 31% 36%
Inspecgao

extraordinaria 4% 0 2%

Medidas cautelares 0 2% 2%

Denuncias 2% 14% 2%
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Auditorias 0 14% 0
Total Apontamentos
periodo 51(100%) 57(100%) 58(100%)

Fonte: Elaborado pelo autor com base no (TCE/RS, 2020).

Em analise da tabela 21 acima, ficou demonstrado um significativo percentual
entre contas de gestdo e de governo com apontamentos irregulares: em 2017 de
92%; 2018 de 39% e 2019 de 58%. No ano de 2017, os 8% restantes correspondem
a inspecao especial, inspegao extraordinaria e denuncias respectivamente.

No periodo de 2018 foi encontrado maiores incidéncias nos relatorios de
inspecao especial com 31%, 30% em contas de gestdo e 39% entre contas de
governo, medidas cautelares, denuncias e auditorias.

Em 2019 foi encontrado 41% em contas de gestdo, 36% em inspegao
especial e 23% em contas de governo, inspecao extraordinaria, medidas cautelares
e denuncias respectivamente.

Diante aos atos analisados se faz admissivel mencionar sobre as principais
atribuicoes do prefeito preconizados pela Constituicdo Federal de 1988, aqui
descritas:

“‘Desenvolver as fungdes sociais da cidade e garantir o bem estar dos seus
habitantes; Organizar os servigos publicos de interesse local; Proteger o patriménio
historico-cultural do municipio; Garantir o transporte publico e a organizacao do
transito; Atender a comunidade, ouvindo suas reivindicagdes e anseios; Pavimentar
ruas, preservar e construir espagos publicos, como pracas e parques; Promover o
desenvolvimento urbano e o ordenamento territorial; Buscar convénios, beneficios e
auxilios para o municipio que representa; Apresentar projetos de lei a camara
municipal, além de sancionar ou vetar; Intermediar politicamente com outras esferas
do poder, sempre com intuito de beneficiar a populagdo local; Zelar pelo meio
ambiente, pela limpeza da cidade e pelo saneamento basico; Implementar e manter,
em boas condicdes de funcionamento, postos de saude, escolas e creches
municipais, além de assumir o transporte escolar das criangas; Arrecadar,
administrar e aplicar os impostos municipais da melhor forma; Planejar, comandar,
coordenar, controlar, entre outras atividades relacionadas ao cargo.”

Neste sentido o pesquisador, se vale de pesquisa e leitura ao trabalho “Uma

abordagem sobre a Escola de Contas Publicas Professor Barreto Guimarées e sua
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perspectiva na formagédo técnica do gestor publico municipal no Estado de
Pernambuco (2006), ” onde ressalta a percepgao dos agentes de controle externo,
sobre os gestores publicos municipais. (Souto, 2006).

O apresentado estudo atribuiu deficiéncias de formagao técnica e gerencial,
as quais prejudicavam a qualidade da gestdo municipal em Pernambuco. Esta
pesquisa ndo apontou a existéncia de programa permanente de formacdo de
gestores publicos municipais no Estado adequado a realidade dos mesmos, mas
elencou insumos para possivel implantacdo de um programa permanente para
formagdo de gestores publicos municipais. Porém, demonstrou possibilidades de
contribuigdes para a melhoria na qualidade da gestdo publica municipal. Através da
Escola de Contas Publicas Professor Barreto Guimaraes (ECPBG), 6rgao vinculado
ao Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco (TCE/ PE), conforme pesquisa
desenvolvida por (Souto, 2006).

Onde foi demonstrado na mencionada pesquisa uma boa receptividade, e
consideravel perspectiva de demanda para um eventual programa permanente de
formagao de gestores publicos municipais, tendo sido inclusive, apontadas algumas
areas de maior caréncia por parte dos mesmos (entre elas: foram apontadas com
percentuais que variaram de 56,5% (Para a area das Finangas) até 87,0% (Para a
area de Planejamento/ Orcamento), sendo as outras areas citadas: Administragcao
(78,3%), Contabilidade (65,2%) e Legislacao (69,6%). (Souto, 2006).

Como se pode constatar, em fung¢ao das informagdes produzidas no trabalho
pesquisado, a realidade da gestdo publica municipal é carente de uma formacgao
técnica e gerencial adequada, entretanto se constata também que ha o desejo e as
condi¢cdes para que se criem opgdes para aqueles que tenham interesse de buscar

melhorias.

Novamente o pesquisador se utiliza do entendimento de outro autor em
trabalho de Garcia (2013), sobre a formagdo dos gestores publicos no
desenvolvimento de seu mandato eletivo. Neste estudo foi apresentado resultado
naquilo que seus gestores entendem como principios administrativos, e de que estes
por sua vez, administraram seus municipios amparados pelo senso comum, seus
principios e ideais, demonstrando pouco conhecimento das questdes sobre politicas

publicas e desenvolvimento municipal.
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Com o intento de compreender sobre os atos administrativos praticados pelos
gestores, ambos trabalhos, vem ao encontro da presenta tese, visto ter sido
encontrado irregularidades nos municipios do estado do Rio Grande do Sul, que
permeiam similares dificuldades dos gestores publicos municipais como de outros
estados brasileiros.

Assim o pesquisador procurou fundamentar a partir de outros autores, os
temas de significativa relevancia, entre eles: sobre o gestor publico, suas
capacidades, formagao e capacitagdo, gerenciamento municipal, novas praticas de
gerenciamento, modernizagao e avangos tecnolégicos como fatores preponderantes
em uma melhor gestao, a seguir mencionados:

Enfatiza Albarello (2014) que o gestor publico deve apresentar ndo somente
caracteristicas voltadas a objetividade, mas principalmente ser subjetivo para
atender as necessidades que promovam o bem social e a cidadania; ainda possuir
conhecimento acerca do direito administrativo e buscar contatos politicos
administrativos.

Destaca, Mascarenhas (2010), manifesta em seus estudos que o prefeito
deve conter capacidades como comunicagdo, habilidade de negociagdo, viséo
empreendedora, lideranga, gestao de tempo, gestado de pessoas. Além disso coloca
que, alguns cursos de graduacdo também auxiliam na aprendizagem destas
competéncias, estando entre eles: administragao de Empresas, Economia, Direito e
também Cursos de Especializagdo em Gestao Publica.

O gerenciamento de um municipio deve ser adequado em reflexdes, com
prioridades em atendimentos emergenciais. Imprescindivel que os prefeitos estejam
providos de competéncias que admitam a formulacdo e implantacdo de politicas
publicas de gestdo, para a melhor prestacado de servigos a populagéo. Reforcando
este pensamento, que o gestor se detenha ao estudo de indicadores sociais em
seus municipios, e se comprometa em buscar um planejamento ajustado em
necessidades reais e, aos atendimentos possiveis. (Slomski, 2012).

Atualmente se vive num ritmo de mudangas da sociedade, e devido a estas
sd0 necessarias reorganizacdes dos setores publicos. E presumido que com
tamanho avango e expansédo da sociedade, ampliaram-se os problemas, e assim
abalaram-se todos os setores.

Assim, as administragdes atuais urgem por mudangas, como novas praticas

de gerenciamento, modernizagao nos atendimentos, por esse motivo para trabalhar
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com éxito neste contexto € imperioso que as administragdes estejam adequadas em
atos de conhecimento, gerenciamento administrativo, pessoal e financeiro além de
benfeitorias para a populacao.

Nao esquecer da modernizagéo e os avangos tecnologicos, visando agilidade,
eficiéncia e transparéncia, promovendo uma célere informatizagdo dos diversos
setores facilitando o acesso e o atendimento da populagédo. Por fim, o prefeito
municipal deve por sua vez ter como principal objetivo a formulacdo e a
implementacdo de agdes de politica publica que atendam cada vez melhor seus
cidadaos; e ainda, e ndo menos importante ter clareza e transparéncia nos seus atos
e cobrar pela participagcdo da sociedade.

Neste sentido, a relacdo das irregularidades com os atos administrativos na
gestdo municipal de acordo as suas ocorréncias na linha do tempo estédo
intimamente relacionadas ao dia a dia dos gestores publicos municipais, conforme
afirmam Segatto et al. (2013), capacitagbes e capacidades, nao estdo em evidencia
para os prefeitos, poucos se preocupam com sua capacidade intelectual em gerir os
municipios. Para tanto, é imprescindivel que os mesmos estejam providos de
competéncias que admitam a formulagdo e implantagcdo de politicas publicas de
gestao, para a melhor prestagao de servigos a populagao.

Em raz&o destas consideragdes € que o pesquisador traz a busca pela
valorizagdo a aspectos da governanga na gestdo publica, onde as dimensdes de
governanga Corporativa enfatizam os principios da transparéncia, participagdo e
prestacao de contas.

Diante a diversidade que envolve a governancga publica, torna-se imperativo,
estabelecer limites para a investigacdo (Marconi; Lakatos, 2002) em relagdo as
normas e valores que permeiam 0s principios da governanga, precisamente em
relacdo a eficacia, eficiéncia e efetividade (Harmon; Mayer, 1986 apud Kickert,
1997).

Marinho e Facanha (2001) argumentam que é comum encontrar-se na
literatura especializada referéncias a dimensdes desejaveis de desempenho de
organizagbes e programas de governo que se traduzem por exigéncias de
efetividade, eficiéncia e eficacia.

Segundo a OCDE (2005), a nogao de eficiéncia esta relacionada ao controle
no uso de recursos e fortemente vinculada a razdo instrumental. Consiste em

converter recursos ou insumos em resultados. A eficacia consiste em alcangar os
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objetivos pretendidos, levando em conta sua importancia, e a efetividade incide na
avaliacao sistematica e objetiva de um projeto, um programa ou uma politica em
curso com o objetivo de determinar sua pertinéncia e seu alcance.

Por fim, € com esta intengdo que a pesquisa busca a pretensa contribuicdo
para a gestdo publica municipal, através dos principios da Administragdo Publica,

agregar valores aos mesmos a partir da proposi¢ao do modelo tedrico.

CAPITULO 4

4.1 O MODELO TEORICO COM BASE NOS PRINCiPIOS DA ADMINISTRAGAO
PUBLICA

Nesse capitulo esta apresentado o modelo tedrico que mostra os Principios
da Administracdo Publica. O respectivo modelo destaca relevantes principios da

administragdo publica, os quais estdo relacionados e divididos em dois grandes
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grupos, expressos e implicitos. Todos estes principios estdo apresentados na figura

2, correspondente ao respectivo modelo tedrico proposto na presente tese doutoral.

Figura 2: Modelo tedrico proposto com base nos Principios da Administragcao
Publica

[ imelicitos

voraiidads
Publicidade

Indisponibilidade do interesse
publico

Supremacia do interesse publico

ORIEM E FROOGRE S BD

>

Continuidade do servigo Pablico

Finalidade

Fonte: Elaborado pelo autor com base na literatura pesquisada?®

Primeiramente destaca-se no trabalho consideragdes sobre os Principios da
administragdo publica, os quais se traduzem em ideias centrais de um sistema,
estabelecendo suas diretrizes e conferindo a ele um sentido l6gico, harmonioso e
racional, o que possibilita uma adequada compreenséo de sua estrutura. Ademais,
os principios determinam o alcance e o sentido das regras de determinado
subsistema do ordenamento juridico, balizando a interpretacédo e a prépria produgéo
normativa.

Por exemplo, o principio da moralidade condiciona a atuagdo administrativa

segundo os principios da probidade e boa fé, invalidando, por conseguinte, os atos

3 Wesz, Luis Fernando. P. (2020). Analise das inconformidades na gestéo publica das Prefeituras
Municipais do Rio Grande do Sul Brasil”. Tese Doutoral em Administragdo. Facultad de Ciencias
Econdmicas. Universidad Nacional de Misiones. Posadas. UNaM.
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decorrentes de comportamentos fraudulentos e astuciosos. Esse tipo de principio
serve para balizar as agbes administrativas, auxiliar a interpretacdo das regras e
direcionar a producao legislativa.

Destaca-se entdo os Principios expressos que tem como referéncia a
Constituicdo Federal (1988) em especial o artigo 37, previstos e aplicaveis para a
administragdo publica direta e indireta — autarquias, fundagbes publicas, empresas
publicas e sociedades de economia mista —, de qualquer dos Poderes — Legislativo,
Executivo e Judiciario — da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios:
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Com relagdo a mengao a outros principios toma-se como exemplo os da Lei
9.784/ (1999), (Lei do Processo Administrativo da Administracdo Publica Federal):
Art. 2° A Administracdo Publica obedecera, aos principios da legalidade, finalidade,
motivagcdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa,
contraditério, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.

Entre os principios € possivel destacar o da finalidade, o qual toda atuagao
administrativa devera ter como finalidade, o interesse publico e, em sentido estrito, a
funcdo especifica desenvolvida pela norma. Essa aplicagdo do principio da
finalidade, que decorre de um principio previsto expressamente na Constituicao
Federal (1988): o principio da impessoalidade.

No segundo caso, tem-se o exemplo do principio da segurancga juridica, que
possui apenas a sua aplicagdo prevista na Constituicdo Federal (1988), conforme
consta no inc. XXXVI, art. 5°, determinando que “a lei ndo prejudicara o direito
adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada”. E justamente a aplicacdo do
principio da seguranga juridica que a lei deve respeitar o principio da seguranca
juridica, cabendo a doutrina e a jurisprudéncia reconhecer a sua existéncia e
designacgao.

Em conclusao, o principio da supremacia do interesse publico é um principio
geral de Direito, resultante de interpretagao sistematica do ordenamento juridico. Tal
principio significa a propria razdo de ser da Administragdo, tipificando o
ordenamento constitucional.

ApoOs esta parte introdutéria aos principios, passa-se a eles na sua
interpretacdo em parametrizagédo as irregularidades encontradas nas pesquisas da

tese.
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Foram pesquisados e analisados a partir da tabela 05 quantitativo das
ocorréncias de relatos por natureza assim representados no periodo de 2017 a 2019

conforme tabela 22 a seguir:

Tabela 22: Total ocorréncias relatos por natureza periodo 2017 a 2019

Descricao natureza Quantidades | Percentuais (%)
Contas de gestéo 76 45,78
Contas de governo 27 16,26
Inspecéao especial 40 24,09
Inspecao extraordinaria 3 1,80
Medidas cautelares 2 1,20
Denuncias 10 6,02
Auditorias 8 4,81
Soma 166 100

Fonte: Elaborado pelo autor com base no (Tribunal Superior Eleitoral/RS, 2020).

Esta tabela demonstrou onde ocorreram as maiores irregularidades no
universo dos relatos pesquisados, entre eles constatou-se maiores incidéncias nas
contas de gestdo com 45,78%, inspecao especial com 24,09%, contas de governo
16,26% e as demais com 13,87 %.

Em seguida o pesquisador acrescenta ao entendimento da pesquisa os atos
irregulares e a infringéncia aos principios da Administracdo Publica, provindos da

tabela 8 da pesquisa conforme tabela a seguir:

Tabela 23: Atos irregulares versus infringéncia aos principios da
Administragao Publica periodo 2017 a 2019

Principios Quantidades | Percentuais (%)
Legalidade 166 38,07
Eficiéncia 159 36,46

Economicidade 81 18,57
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Publicidade 10 2,29
Moralidade 9 2,06
Razoabilidade 5 1,14
Impessoalidade 4 0,91
Isonomia 2 0,50

Soma 436 100

Fonte: Elaborado pelo autor com base no (TCE/RS, 2020).

Esta tabela demonstra a ocorréncia a todos os principios expressos da
Constituicdo Federal (1988) (LIMPE) e mais outros implicitos, entre eles, o da
economicidade, razoabilidade e o da isonomia. Tais ocorréncias evidenciaram o
quao importante € o conhecimento por parte dos gestores aos principios da
Administracdo Publica, visto o grande indice de ndo cumprimento ao principio da
legalidade (38,07%), o da eficiéncia (36,46%) e economicidade (18,57%),
perfazendo 93,1% das ocorréncias de atos irregulares das gestdes pesquisadas.

Tais compreensdes quantitativas se fazem oportunas em razdo aos
entendimentos qualitativos a seguir dimensionados e inteligiveis a proposta do

modelo tedrico apresentado.

4.1.1 Principio da Legalidade

A sociedade n&o quer um governo de homens, mas um governo de leis, por
esse motivo, ele costuma ser chamado de principio da estrita legalidade.

O inciso Il do art. 5° da Constituicdo Federal (1988), também serve de
protecdo aos direitos individuais, pois, a0 mesmo tempo em que permite que o
administrado faca tudo o que ndo estiver proibido em lei, ele impede que a
Administracao tente impor as restricdes. Ou seja, o conteudo da norma permite que
o administrado atue sobre sua vontade autbnoma e impede que a Administragao
imponha limites ndo previstos em lei.

Em sintese, a fungcdo administrativa se subordina as previsdes legais e,
portanto, o agente publico s6 podera atuar quando a lei determinar (vinculagdo) ou

autorizar (discricionariedade). Ou seja, a atuacdo administrativa obedece a vontade
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legal. Por outro lado, os administrados podem fazer tudo o que nao estiver proibido
em lei, vivendo, assim, sob a autonomia da vontade.

A execucdo administrativa também deve estar de acordo com os decretos
regulamentares e outros atos normativos secundarios, como as portarias e
instru¢des normativas.

E oportuno destacar o principio da juridicidade, o qual se impde como uma
ampliacdo do conceito de legalidade. Neste sentido, a discricionariedade
administrativa fica mais reduzida, assim, se um ato atender a lei, mas ferir um

principio, podera ele ser anulado, até mesmo pelo Poder Judiciario.

4.1.2 Principio da Impessoalidade

Em resumo, o principio da impessoalidade representa a busca pela finalidade
publica, o tratamento isonémico aos administrados, a vedagao de promogao pessoal
e a necessidade de declarar o impedimento ou suspeicdo de autoridade que nao
possua condigdes de julgar de forma igualitaria. Integrado a este a Isonomia de
promover o bem de todos sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e

quaisquer outras formas de discriminagao. (Constituicao Federal/1988).

4.1.3 Principio da Moralidade

Orienta que o administrador aja com base ética na Administragdo, devendo
verificar os critérios de conveniéncia, oportunidade e justica em suas acgdes,
distinguindo o que é honesto do que é desonesto. Este principio, impde que o
administrador publico ndo dispense os preceitos éticos que devem estar presentes
em sua conduta. Dessa forma, além da legalidade, os atos administrativos devem
subordinar-se a moralidade administrativa. (Di Pietro, 2014).

Sao inumeras as precaugdes de condutas contra a moralidade administrativa
apresentadas na Carta de 1988, como, por exemplo, o art. 37, §4°, que dispde que
os atos de improbidade administrativa importardo a suspensao dos direitos politicos,
a perda da fungao publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario;
o art. 14, §9°, com a redacdo da Emenda Constitucional de Revisdo n° 4/(1994), que
dispde que os casos de inelegibilidade devem proteger, entre outras coisas, a

probidade administrativa e a moralidade para exercicio de mandato.
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Nao significa, pois, que os principios da legalidade e da moralidade sao
indissociaveis. Na verdade, eles estdo muito relacionados, sendo que, na maior

parte das vezes, as pessoas acabam infringindo os dois simultaneamente.

4.1.4 Principio da Publicidade

Atos da Administragao Publica devem divulgar agcdes de seus administrados,
possibilitando assim o controle da validade no comportamento dos agentes
administrativos. Tal principio estad previsto no artigo 37 da Constituicdo Federal
(1988) e apresenta duas percepgdes: a primeira exigéncia de publicagdo em 6rgaos
oficiais como requisito de eficacia; a sequnda exigéncia de transparéncia da atuagédo
administrativa.

Fundamentado, pela CF/88: “art. 5° (...) XXXIll — onde, todos tém direito a
receber dos érgaos publicos informagdes de seu interesse particular, ou de interesse
coletivo ou geral, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga da
sociedade e do Estado”.

Merecem destaque ainda os subsequentes:

Art. 37. (...) § 3° A lei disciplinara as formas de participacdo do usuario na
administragdo publica direta e indireta, regulando especialmente: (...) Il - 0 acesso
dos usuarios a registros administrativos e a informacgdes sobre atos de governo,
observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII.

Art. 216. (...) § 2° - Cabem a administragao publica, na forma da lei, a gestéao
da documentagao governamental e as providéncias para franquear sua consulta a
quantos dela necessitem.

Esses dispositivos foram regulamentados pela recente Lei 12.527/2011 (Lei
de Acesso a Informagao), que dispde sobre os procedimentos a serem observados
pela Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios, com o fim de garantir o acesso a
informacgdes.

Por fim, o principio da transparéncia na atuagao administrativa dos gestores
publicos € muito mais ampla, uma vez que a publicidade torna-se um preceito geral

e 0O sigilo a excegao, razao maior de sua aplicabilidade.

4.1.5 Principio da Eficiéncia



162

Esse principio impde a todo agente publico que concretizem suas atribuigdes
com produtividade, celeridade e exceléncia, resultando em maior eficacia e
eficiéncia na Administragdo Publica, incluido no artigo 37 pela Emenda
Constitucional 19/1998 como decorréncia da reforma gerencial, iniciada em 1995
com o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.

Assim, a eficiéncia diz respeito a uma atuagdo da administragao publica com
exceléncia, fornecendo servigos publicos de qualidade a populagdo, com o menor
custo possivel (desde que mantidos os padroes de qualidade) e no menor tempo.

Ressalte-se que, entre os parametros para avaliacdo da eficiéncia da
Administracdo Publica estdo: os resultados, a gestdo or¢camentaria, financeira e
patrimonial dos érgaos publicos, bem como aplicacdo dos recursos publicos. (Di
Pietro, 2014).

Finalizando, € importante destacar que a busca da eficiéncia deve ocorrer em
harmonia com os demais principios da Administragdo Publica. Assim, ndo se pode
deixar de obedecer aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade e

publicidade somente para alcancar melhores resultados.

4.1.6 Principio da supremacia do interesse publico

O principio da supremacia do interesse publico sobre o privado, trata das
atribuicdes administrativas. Seu fundamento estd na propria razdo de existir da
Administragéo, a qual deve atuar voltada aos interesses da coletividade. Razao pela
qual a doutrina considera esse um principio fundamental no regime juridico
administrativo.

Di Pietro (2014), ressalta que este principio serve para orientar o legislador, e
deve considerar a predominancia do interesse publico sobre o privado na hora de

publicar normas de carater geral e abstrato.

4.1.7 Principio da indisponibilidade do interesse publico

Esse principio trata das sujei¢des administrativas, referente as limitagbes e

restricbes impostas a Administragdo com o intuito de evitar que ela atue de forma



163

lesiva aos interesses publicos ou aos direitos fundamentais dos administrados.
(Viegas, 2011).

Outro aspecto relevante é sua relagcdo com o principio da legalidade. Assim,
mesmo que os principios da supremacia e da indisponibilidade do interesse publico
sejam basilares para o Direito Administrativo, eles podem ser relativizados para

preservar a aplicagao dos outros principios, como a moralidade e a eficiéncia.

4.1.8 Principio da razoabilidade e da proporcionalidade

Esses principios exigem da administragao publica a observancia de limites e
sangdes com aplicabilidade sem exageros, necessarios na satisfacao do interesse
publico, previstos na Lei 9.784 (1999).

A razoabilidade firma que o agente publico ao atuar dentro da discrigao
administrativa, deve se orientar por parametros aceitaveis do ponto de vista racional,
em concordancia com o senso normal de pessoas equilibradas. Dessa maneira, fugir
desse limite de aceitabilidade, pode tornar os atos ilegitimos e, passiveis de
invalidacéo jurisdicional.

A proporcionalidade, exige a constancia entre os meios que a Administragao
utiliza e os fins que ela deseja alcancgar, consoante aos padrées comuns da
sociedade, analisando cada caso concreto. Considera, portanto, que as
competéncias administrativas s6 podem ser exercidas validamente na extenséo e
intensidade do que seja realmente necessario para alcangar a finalidade de

interesse publico ao qual se dedica. (Barroso, 2009).

4.1.9 Principio da Autotutela

Nao se pode presumir que os agentes publicos sempre tomem decisdes
acertadas no desempenho de suas fungdes. Nesse seguimento, o principio da
autotutela estabelece que a Administracao Publica possui o poder de controlar os
seus proprios atos, anulando-os quando ilegais ou revogando-os quando
inconvenientes ou inoportunos. Sendo assim, a Administracdo nao necessita
recorrer ao Poder Judiciario para corrigir os seus atos, podendo fazé-lo diretamente.
(Di Pietro, 2014).
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Os atos da administragdo podem ser corrigidos com amparo das sumulas do
STF, n® 346 e n° 473, quando eivados de vicios que os tornam ilegais, ou revoga-
los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos,

e ressalvada, em todos os casos, a apreciagao judicial.

4.1.10 Principio da motivacgao

Nesse principio o administrador deve indicar os fundamentos de fato e de
direito que o levam a adotar qualquer decisdo no ambito da administracdo publica.
Onde o mesmo devera demonstrar a correlagao légica entre a situagao ocorrida e as
providéncias adotadas. Por conseguinte, a motivacao serve de fundamento para
examinar a finalidade, a legalidade e a moralidade da conduta administrativa.

Di Pietro (2014), sustenta que a obrigatoriedade de motivar se justifica em
qualquer tipo de ato, pois se trata de formalidade necessaria para permitir o controle

de legalidade dos atos administrativos.

4.1.11 Principio da continuidade do servigo publico

Esse principio trata a continuidade dos servigos publicos tem amparo com o
principio da supremacia do interesse publico, pois deseja que a coletividade nao
sofra prejuizos em razao de interesses particulares. Também guarda parceria com o
principio da eficiéncia, pois um dos aspectos da qualidade dos servigos publicos é
justamente que eles nao sofram diluicdo de continuidade.

Além de que, o principio da continuidade relaciona-se com o dever de manter
o equilibrio econémico-financeiro, no qual o contratado poderia declinar prejuizos,
tornando insustentavel a continuidade da prestagdo do servigo. Dai a aplicagéo do
principio da continuidade no servigo publico.

Entretanto, a continuidade ndo possui carater absoluto, existindo situacdes
em que € possivel a paralisacdo temporaria dos servigos publicos. Nesse sentido, a
Lei 8.987/1995 recomenda que nao se caracteriza como descontinuidade do servigo
a sua interrupcdo em situacdo de emergéncia ou, apds prévio aviso, quando: a)
motivada por razdes de ordem técnica ou de seguranga das instalagdes; b) por

inadimplemento do usuario, considerado o interesse da coletividade (art.6°, §3°).
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Dessa maneira, é possivel a suspensao de servigo por falta de pagamento, mas que

devera ser refeito tdo logo o débito seja extinto.

4.1.12 Principio da precaucgao

Esses principios provem da ideia de que é preciso evitar a ocorréncia de
calamidades antes que elas ocorram, uma vez que muitos danos sao de dificil
reparagao quando ja concluidos. Por esta razdo, a Administragdo deve aplicar
conduta preventiva diante da possibilidade de danos ao ambiente ou ao proprio
interesse publico. Uma consequéncia desse principio € a inversdo do 6nus da prova
diante de projetos que possam causar riscos a coletividade. Cabera ao interessado
provar que o seu projeto € seguro para a coletividade, devendo a Administragao
sempre avaliar a existéncia ou ndo de reais condigbes de seguranga. (Justen Filho,
2015).

4.1.13 Principio da economicidade

E um principio constitucional, expresso no art. 70 da Constituicdo Federal de
1988. E a obtencdo do resultado esperado com o menor custo possivel, mantendo a
qualidade e buscando a celeridade na prestagao do servigo ou no trato com os bens

publicos.

4.1.14 Principio da finalidade

O principio da finalidade imprime a autoridade administrativa o dever de
praticar o ato administrativo com vistas a realizagao da finalidade perseguida pela
lei. O principioda legalidade, por outro lado, é o que submete a
Administracdo Publica a agir de acordo com o que a lei, tacita ou expressamente,

determinada. (Constituicdo Federal, 1988).



Tabela 24: Atos Publicos

ATOS PUBLICOS MUNICIPAIS

De Governo De Gestao
(Impactam no orgamento) (Atos de império, de gestéo e de expediente)
Fiscaliza Fiscaliza
- Relatorios da Gestéo Fiscal (RGF) - Atos praticados pela administragdo na
- Relatério Resumido da Execugdo Orgamentaria | qualidade de administradora de seus bens e
(RREO) servigos, sem exercicio de supremacia sobre
particulares

Amparo Legal

- Constituigdo Federal

- LRF n° 101/2000

- Lei Licitagdes n° 8.666/1993

- Lei 4320/1964

- Lei 8.429/1992

- Lei n® 19.520/20002

- Lei Organica municipal

- Caodigo tributario municipal

- Regime Juridico do Servidores Publicos municipais
- Entre outras...

Fiscalizacdes através de relatérios

- Contas de governo

- Contas de gestao

- Inspegéao especial

- Inspegéao extraordinaria
- Medidas cautelares

- Denuncias

- Auditorias.

Geram Irregularidades

- Atos de Governo
- Atos de Gestao
(166 irregularidades encontradas no periodo da pesquisa 2017 a 2019)

Infringéncias aos principios da Administragao Publica na Municipal periodo 2017 a 2019 no Rio
Grande do Sul

Principios Expressos
- Legalidade

- Impessoalidade

- Moralidade

- Publicidade

- Eficiéncia
Principios implicitos
- Economicidade

- Razoabilidade

- Isonomia

Relacgao principios da pesquisa com os demais elencados na pesquisa

Expressos Relacionados a
outros

- Legalidade Moralidade, eficiéncia, indisponibilidade do
interesse publico, motivacao e finalidade.

- Impessoalidade Finalidade (do interesse publico), isonomia
e eficiéncia.

- Moralidade Legalidade, probidade e boa-fé, eficiéncia,
indisponibilidade do interesse Publico e
motivagao.

- Publicidade Transparéncia e eficiéncia.

- Eficiéncia Legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e indisponibilidade do interesse
publico.
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Implicitos A sua finalidade

- Economicidade Obtencgao do resultado esperado com o
menor custo e mantendo a qualidade.

- Razoabilidade Atuar dentro da discricionariedade
administrativa, de modo racional e
equilibrado.

- Isonomia Prover o bem de todos sem preconceitos de

origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer
formas de discriminacéo.

- Autotutela Correcgéao de atos, indicar fundamentos de
fato e de direito quanto a decisées, atua
conjuntamente com principios da finalidade,
legalidade e moralidade na conduta
administrativa

- Precaucao Evitar danos ao ambiente ou ao proéprio
interesse publico.

Interesse maior no:
No principio da CONTINUIDADE do servico Publico.

Fonte: Elaborado pelo autor

Os atos publicos destacados na tabela 24 se referem aos atos ocorridos na
esfera municipal, estes, por sua vez, ocorrem nas trés esferas da gestao publica
(Federal, estadual e municipal).

Na esfera do Executivo municipal sdo emitidos para amparar o Poder
Executivo a exercer as suas fungoes, e eles tém forca de lei. A autoridade de um ato
do Executivo sobrevém do poder conferido ao prefeito municipal pela Constituicao
Federal apds ter sido eleito pelo povo.

Os Atos administrativos sdo toda manifestacdo unilateral de vontade da
administragdo publica que, agindo nesta qualidade, tenha por fim imediato
resguardar, adquirir, modificar, extinguir e declarar direitos ou impor obrigacdes aos
administrados. Assim, atos administrativos sdo aqueles advindos da vontade da
Administracdo Publica e produzem efeitos juridicos.

Para sua formacao, necessitam de cinco elementos fundamentais, visto na
tabela 24. A falta de qualquer deles leva a nulidade do ato, com regra. Sdo os

seguintes seus elementos: (competéncia; finalidade; forma; motivo; objeto).

Tabela 25: Novas competéncias ao gestor publico

Dedicacdo Constante dos Gestores Publicos Municipais na Socializagdo Organizacional
Extenséo da Organizacéo
- Operacional: procedimentos de execucdo das funcbdes administrativas
- Estrutura: padrdo de poder nas convivéncias sociais gestor e administrados
-Incorporar: conjunto de normas e valores nos grupos que compde as instituicbes
Foco em um novo Gestor municipal para o Futuro
- Instruido para a fungéo
- Pessoa capaz de se antecipar as situagdes e inovador
- Conhecimento de gestéo publica conciliado com a pratica




- Que tenham qualificagao especial e generalistas
- Periodos de gestéo limitados

Competéncias como inovagdes para Setor Publico

- Interagéo: desenvolvimento &gil, incremental e experimental;

- Alfabetizagdo em dados: politicas publicas baseadas em evidéncias comunicadas adequadamente;
- Foco no usuario: engajamento efetivo na solugédo de problemas e entrega de resultados;

- Curiosidade: buscar novos caminhos, adaptar abordagens e redefinir problemas;

- Narrativa: contar estérias e promover significados novos;

- Desafio: questionar inércia e estabelecer parcerias originais

Fonte: Elaborado pelo autor
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A tabela 25 busca demonstrar as competéncias oportunas a uma gestao mais

eficiente, em termos de dedicacdo, qual a extensdao organizacional que devera

atingir e qual o foco que gestor devera atuar para que suas agdes se tornem mais

eficazes.



169

CONCLUSAO

A Administragdo Publica no Brasil, apresenta significativas fragilidades, e
caréncias da boa governancga das instituicées publicas.

Visto a Gestao publica, depender de qualificagao profissional e estimulos para
a formagdo de novas liderangcas que estejam motivados a servir ao publico,
promover a pessoa humana e garantir os direitos de cidaddao consagrados na
Constituicao Federal.

A importancia da tematica de estudo no que tange as contribuigcdes que pode
proporcionar aos gestores e agentes publicos, assim como, a toda sociedade é o
bem social e o desenvolvimento e bem-estar dos municipes. O qual se utiliza dos
principios da administragdo publica e leis fundamentais para a convivéncia em
harmonia da sociedade, destacando fatos que merecem atencdo de toda a
comunidade, para que, cada vez mais seja possivel aprimorar os servigos prestados
pelos entes publicos.

Sobre quais sdo as areas de formagéo dos gestores publicos das prefeituras
municipais gauchas, nesta analise identificou-se que os cargos de prefeito séo
constituidos por uma variedade de profissdes, entre um quantitativo de 65
profissdes. Estas por sua vez distribuidas em grupos como: profissionais graduados
das diversas areas do conhecimento (Ciéncias Sociais Aplicadas, Ciéncias
Humanas, Ciéncias Agrarias, Ciéncias da Saude, Ciéncias Biolégicas e
Engenharias) 22,43%, equivalente a 14 pessoas; Servidores Publicos 12,55%,
equivalente a 8 pessoas; Politicos 19,55%, equivalente a 13 pessoas; Produtores,
Agropecuaristas e trabalhadores rurais 18,11%, equivalente a 12 pessoas;
bancarios, Comerciantes e Empresarios 16,87%, equivalente a 11 pessoas, outras
profissbes com menor percentual como Técnicos profissionais 2,88%, equivalente a
2 pessoas; Aposentados 3,09%, equivalente a 2 pessoas; Demais profissbes (Dona
de casa, estudante, frentistas, locutor, comentarista de radio e motoristas 4,53%,
equivalente a 3 pessoas.

Sobre quais sao os principios da administragdo publica que apresentam os
maiores numeros de apontamentos dos atos administrativos, a analise e
interpretacao deste quesito foi representado pelos quantitativos ocorridos no periodo

dos trés anos da pesquisa, com destaque aos de maior incidéncia, aos principios, da
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legalidade (equivalente ao quantitativo de 166), eficiéncia (equivalente ao
quantitativo de 159) e economicidade (equivalente ao quantitativo de 80)
respectivamente. Os demais principios, como da publicidade (equivalente ao
quantitativo de 10), moralidade (equivalente ao quantitativo de 9), razoabilidade
(equivalente ao quantitativo de 5), impessoalidade (equivalente ao quantitativo de 4)
e isonomia (equivalente ao quantitativo de 2) com menores incidéncias, quanto aos
apontamentos dos atos administrativos irregulares, nem por isso menos importantes
visto que em muitas situagdes analisadas ocorreram concomitantemente entre eles.

Como se comportou a evolugdo das ocorréncias de irregularidades nos
municipios pesquisados durante o periodo de 2017 a 2019, ficou evidenciado na
evolugcdo anual das ocorréncias e seus quantitativos, destacadas as de maiores
acontecimentos as relativas as Contas de Gestdo (com 76 ocorréncias), as
Inspegbes especial (com 40 ocorréncias) e Contas de Governo (com 27
ocorréncias), estas por sua vez com maior numero de ocorréncias no periodo
analisado. Enquanto inspecao extraordinaria (com 3 ocorréncias), medidas
cautelares (com 2 ocorréncias), denuncias (com 10 ocorréncias) e Auditorias (com 8
ocorréncias), em menor frequéncia de ocorréncias.

No montante geral das ocorréncias de irregularidades, foi possivel observar
que no tocante ao ano de 2017 para 2018 houve um amento de seis ocorréncias, o
que corresponde um incremento de 11,76%. Ja no comparativo entre 2018 para
2019 houve o aumento de uma irregularidade, o que correspondeu a 1,75%.

Referente ao primeiro objetivo especifico, sobre atos administrativos
irregulares nas gestdes publicas municipais no Rio Grande do Sul, demonstrados
nos processos verificados junto ao TCE/RS, no periodo de 2017 a 2019. Foi possivel
identificar com maior incidéncia a ocorréncia aos atos de gestado seguidos pelos atos
de governo. Também as auditorias especiais e medidas cautelares se fizeram
presentes nas proposi¢cdes de correcdes e ou recomendacgdes por parte do TCE/RS,
fatos estes tanto em atos gestdo quanto atos de governo.

Nesse objetivo foi identificado uma maior incidéncia nos atos de gestdo
seguidos por atos de governo. Tais atos demonstraram os desafios enfrentados
pelos gestores, como, a falta de planejamento, auséncia de integralidade nas agdes
em saude e de educagdo, a equidade, a universalidade, a burocracia, a

descentralizagao, o trabalho em equipe multiprofissional.
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Diante as irregularidades encontradas na pesquisa para que a maquina
publica venga essas dificuldades se faz necessario romper com o déficit de eficacia
e eficiéncia. No decorrer das analises, puderam-se aferir algumas caracteristicas do
gestor publico municipal, entre elas, o numero reduzido de gestores com formacao e
a capacitagdo necessaria para enfrentar os desafios da gestdo publica, e assim
produzir atos de gestdo como um lider eficaz e de qualidade, sobretudo, norteados
para uma administragdo moderna e valida dentro dos ditames constitucionais.

Com referéncia ao segundo objetivo especifico, sobre o perfil do capital
humano e sua formacédo académica é relevante tratar sobre o papel do Gestor na
Administracdo Publica, o que implica cada vez mais na visdo do administrador
publico e como ele deve concentrar a qualidade da prestacdo de servigos, objetivos
e resultados, integrados aos interesses sociais.

Quanto ao perfil do capital humano, ficou evidenciado que, 97,74% dos
ocupantes do cargo de prefeito na caracteristica cor/ragca e cargo sao de cor branca,
enquanto 2,27% entre pardos e afrodescendentes respectivamente. Em comparagéao
ao estado civil e o cargo ficou assim evidenciado o seguinte, 80% casados,
enquanto os demais estados civis correspondem a 20% entre solteiros, divorciados,
separados e viuvo respectivamente. No comparativo faixa etaria e cargo, ficou
evidenciado que, 84,98% dos gestores publicos municipais eleitos se encontram
entre 35 a 64 anos, enquanto da idade de 21 a 34 anos, representados pelo
percentual de 7,41%. Sobre o comparativo do género e cargo evidenciou a pesquisa
o cargo de prefeito corresponde a 94% do género masculino, enquanto 6% ao
género feminino. Em relagdo ao partido e cargo, foi identificado que, trés partidos
concentram 71,60%, dos prefeitos (entre partidos PP, PMDB e PDT), enquanto os
demais representam 28,40% dos partidos restantes.

Portanto, conhecer melhor o perfil dos gestores publicos municipais, significa
defender a ocorréncia pela alternancia e ou mudanca na gestao publica, em especial
atencgao para sua continuidade.

Em relagdo a formacdo dos gestores publicos municipais, destaca-se o
percentual correspondente aos prefeitos com grau de instrugdo de ensino superior
completo, demonstrado pelo percentual de 48,77%, enquanto os demais
correspondentes a 51,23% com formacgao entre ensino fundamental completo e

incompleto, ensino médio completo e incompleto e superior incompleto.
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Quanto a sua formacdo, devem estar pautadas no desenvolvimento das
fungdes e atribui¢des, na gestdo de competéncias e habilidades e na sua atuacéo de
lider. Também a ética, cumprimento aos principios da Administragao Publica,
normas legais, pois s6 assim sera possivel melhorar resultados da gestao e atender
maior numero de cidadaos pelas politicas publicas.

Para que se concretize as Instituigbes de maneira prosperas e fortalecidas,
recomenda-se o investimento na capacitagao dos gestores publicos municipais, visto
ser este o maior instrumento de democratizacao na busca de uma gestéo eficiente.

No terceiro objetivo especifico, sobre relagdo das irregularidades com os atos
administrativos na gestdo municipal de acordo as ocorréncias na linha do tempo,
acontecem pelas atitudes e agdes do gestor municipal no seu dia a dia, estes por
sua vez, sao pautados pelos principios da Constituicao Federal de 1988 conexos ao
Direito Administrativo na gestao publica.

Se faz oportuno ressaltar neste contexto, o percentual das ocorréncias por
natureza para destacar o quao importante € a tomada de decisdes diarias tanto no
curto, médio e longo prazo, pois tais atos impactam na apreciagdo das contas do
gestor.

A analise aos dados quantitativos, demonstraram um significativo percentual
entre contas de gestdo e de governo com apontamentos irregulares: em 2017 de
92%; 2018 de 39% e 2019 de 58%. No ano de 2017, os 8% restantes correspondem
a inspecgdo especial, inspecdo extraordinaria e denuncias respectivamente. No
periodo de 2018 foi encontrado maiores incidéncias nos relatdrios de inspecéo
especial com 31%, 30% em contas de gestdo e 39% entre contas de governo,
medidas cautelares, denuncias e auditorias. Em 2019 foi encontrado 41% em contas
de gestdo, 36% em inspecdo especial e 23% em contas de governo, inspegéo
extraordinaria, medidas cautelares e denuncias respectivamente.

Destacam Segatto et al (2013), que as capacitagdes e capacidades, nao
estdo em evidencia para os prefeitos, poucos se preocupam com sua capacidade
intelectual em gerir os municipios. Em razdo desta consideragao é oportuno elevar a
busca pela valorizagdo a aspectos da governancga na gestdo publica, visto que, as
dimensdes de governanca Corporativa enfatizam os principios da transparéncia,
participacao e prestacédo de contas.

Diante a diversidade que envolve a governancga publica, Marinho e Faganha

(2001) reforcam o quéo importante € o desempenho nas organizagbes e 0s
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programas de governo, os quais se traduzem por exigéncias de efetividade,
eficiéncia e eficacia.

Com relacdao a primeira hipotese, sobre a qualificagdo profissional dos
gestores publicos municipais e a predominancia na formacgao relacionada a area de
gestdo. ldentificou-se um pequeno numero de gestores com formagao na area de
gestado, apenas 52 prefeitos, este numero representa 10,70% dos gestores com
formacgao na area de gestao administrativa. Portanto, a referida hipétese foi rejeitada
ou refutada, visto ndo ser predominante a formagao dos gestores relacionadas com
a area da gestdo administrativa.

Com relacado a segunda hipétese, ser o principio da Legalidade o de maior
ocorréncia de apontamentos dos atos administrativos municipais, a pesquisa
demonstrou confirmando na sua totalidade todos os apontamentos com infringéncia
ao principio da legalidade, como demonstrado pelos quantitativos de 51,57 e 58
respectivamente nos anos de 2017 a 2019. Restando assim, confirmado este
principio representar as maiores irregularidades, mesmo que em conjunto a outros
principios, portanto o pesquisador confirma o principio e aceitagdo da hipétese como
informacéo de grande relevancia ao trabalho.

Com esta afirmativa, eis a razdo pela qual a importadncia de os gestores
publicos buscar conhecimentos sobre legislagbes e, em especial a do direito
administrativo como também percepgao global da gestdo publica em que atuam.
Pois, s6 assim poderéo praticar agdes que gerem desenvolvimento socioecondmico
e ambiental, obedecendo aos principios da boa governancga.

A teoria concentra-se em conceitos disciplinares relacionados a administragao
publica e seus agentes. Na tese, s&o delimitadas areas de estudos conectadas a
gestdo publica, principios da administragcdo publica, o direito administrativo, as leis
aplicadas aos municipios, entre outros topicos pertinentes a tematica do estudo.

Na perspectiva constitucional (CF/1988), norteia a Administracdo Publica de
maneira que ela seja legal, moral, impessoal, publica, eficaz e atinja a finalidade com
vistas ao interesse publico. Sendo estes os principios relacionados na busca dos
resultados propostos pelo estudo.

Para Matias Pereira (2016), a Administracdo Publica pode ser percebida
como a estrutura do Poder Executivo, que tem a missdo de coordenar e implementar
as politicas publicas. Apresenta-se como um conjunto de atividades destinadas a

execucao das tarefas de “interesse publico. Esta definicao se relacionou em especial
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ao foco principal da pesquisa, na Administragdo Publica Municipal no estado do Rio
Grande do Sul.

Segundo Matias-Pereira (2016) o direito administrativo, representa a
soberania do interesse coletivo sobre o que € individual. Nesta contextualizagao foi
que a pesquisa buscou comprovar se os gestores municipais haviam cumprido com
o interesse publico quanto aos atos de gestéo.

Sobre as legislacbes aplicadas ao estudo, é referenciado as federais,
estaduais e municipais respectivamente. Quanto as federais teve relagdo com a
pesquisa a Lei n°® 4.320, quanto as normas gerais de direito financeiro; A Lei n°
8.666 (1993), que trata das Licitagcbes e Contratos Administrativos, Lei
Complementar n°® 101, — LRF) que estabelece as normas de finangas publicas.
Quanto as estaduais a constituicdo do Estado do RGS e manuais do TCE/RS. Com
relagdo as municipais, cita-se Organica do Municipio - relacionada a organizagao
municipal, competéncias e atribuicbes dos poderes Legislativo e Executivo do
municipio; e a Lei do Plano de Cargos e Carreiras da Prefeitura. Estas legislacbes
por sua vez se relacionaram aos resultados quanto aos atos de gestao e de governo
em especial na verificagdo a legalidade as suas respectivas ocorréncias.

Em relacao a funcao do prefeito, o CFA, 2012, define o Chefe do Executivo
Municipal, com suas fung¢des principais: politica, executiva e administrativa, foi
exatamente com estes enfoques que a pesquisa buscou contemplar nos resultados
se o gestor estava executando estas trés fungdes esséncias durante seus mandatos.

Sobre as atribui¢des do prefeito (CFA, 2012), as quais consistem em governar
a cidade junto com os vereadores, apresentar projetos de leis, sancionar, promulgar,
além de publica-los ou veta-los. Cabe ainda ao Prefeito, nomear e exonerar os
secretarios municipais, promover o desenvolvimento do municipio, assegurar a
populagao o direito de ter acesso a assisténcia social; educagao; saude; trabalho;
previdéncia social; justica; agricultura; saneamento; habitagdo popular; meio
ambiente; mobilidade wurbana. A descricdo destas atribuicbes, auxiliaram o
pesquisador a compreender como os gestores deveriam atuar, em suas
responsabilidades para com a sociedade e conjuntamente com os aspectos legais.

A investigacdo sobre a Administracdo Publica tem sua origem na
emancipagao da fungdo administracdo para obter e alocar recursos e competéncias
a fim de concretizar interesses instituidos politicamente pela sociedade, (Procopiuck,

2013). Este tema se relacionou ao estudo praticamente em toda pesquisa tanto no
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perfil dos gestores quanto na interpretacdo de seus atos, para entdo compreender
as irregularidades encontradas e sua condicdo de legalidade e da gestado
administrativa.

Quanto a cultura organizacional, segundo (Barros, 2001; Motta; Alcadipani,
1999; Chu; Wood JR., 2008) a cultura brasileira e sua influéncia na administragcao
destaca um trago de significativa relevancia que é, o famoso, Jeitinho brasileiro —
Usado para “driblar” determinacgdes (leis, ordens, regras, etc). Enfoque encontrado
em diversos atos irregulares muitas vezes com esta intengdo, quando em
favorecimentos pessoais a servidores e ou fornecedores.

Segundo Matias-Pereira (2016), a eficiéncia esta relacionada ao método com
o qual realizamos as agdes pretendidas, eficacia diz respeito ao resultado final da
acédo e efetividade corresponde ao grau de qualidade do resultado obtido. Estes
conceitos foram inseridos no contexto da pesquisa, pois o trabalho procurou
demonstrar exatamente estas trés etapas da gestdo publica, quando verificou os
atos dos gestores e os resultados atingidos.

A gestéo corporativa no setor publico, segundo Marques (2005), destaca os
itens que contribuem para uma governancga corporativa solida, que sao os seguintes:
estrutura administrativa; ambiente administrativo; administracdo de risco;
conformidade e complacéncia; monitoragdo e avaliagdo de desempenho;
responsabilidade em prestar contas. Este tépico teve relagcdo com o trabalho de
tese, quando na administracdo de conformidades e na avaliagdao dos relatérios
pesquisados.

Os principios de governanga na gestao publica, segundo Barrett (2003), mais
relevantes a que as entidades do setor publico devem aderir para efetivamente
aplicar os elementos de governanga corporativa, para alcangar as melhores praticas,
entre elas: a lideranga, a integridade, o compromisso, a responsabilidade em prestar
contas, integracdo e transparéncia. Tema relacionado ao estudo por demonstrar
uma das finalidades mais relevantes na gestao publica que € a transparéncia, que
se efetiva por meio do acesso ao cidadao, a informagao governamental.

O controle com instrumento da democracia, a existéncia de uma estrutura
formal para controle das finangas publicas, eficiente, eficaz e efetiva, para alcance
do objetivo de garantir o bom desempenho das atividades estatais realizadas no
interesse do bem publico € um fato comum em um Estado democratico organizado.

Este tema atuou diretamente nos atos de gestdo dos administradores publicos,
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quando a partir da gestéo fiscal verificou as prestagbes de contas dos respectivos
prefeitos municipais no periodo pesquisado.

A confeccado do modelo tedrico se divide inicialmente em: atos de governo e
atos de gestdo e seus impactos. O primeiro com impacto nas questdes
orcamentarias da gestdo e o segundo com impactos nos atos de império, de gestéao
e de expediente.

Num segundo momento quais os segmentos a serem fiscalizados. Atos de
governo, fiscalizagdo nos relatorios da gestdo fiscal e o relatorio resumido da
execucao orcamentaria, enquanto atos de Gestao fiscalizacdo nos atos praticados
pela administragdo na qualidade de administradora de seus bens e servigos.

No terceiro momento o modelo demonstrou quais aportes legais constitui as
instituicées publicas (para orgaos federais, estaduais e municipais), as quais devem
ser utilizadas quando na apuracdo das irregularidades aos atos de governo e de
gestdo da administragao publica.

Num quarto momento foi contemplado no modelo, quais relatérios devem ser
verificados quando na execugédo de Auditoria e ou verificagbes das irregularidades.
Assim especificados, contas de governo, contas de gestdo, inspegédo especial,
inspecao extraordinaria, medidas cautelares, denuncias e Auditorias.

No quinto momento o modelo evidenciou a partir da pesquisa nos respectivos
relatos, as irregularidades ocorridas tanto nos atos de governo quanto nos atos de
gestao, identificando quais foram os principios Constitucionais ofendidos tanto de
modo expresso quanto implicito e as relagdes entre eles e suas ocorréncias.

A partir da mencionada estrutura até aqui exposta o modelo evidenciou ao
autor, através da pesquisa aplicada, um dos aspectos mais relevantes para a
Administracido Publica, o principio da continuidade na prestacdo de servicos a
sociedade, devendo ser este o principal objetivo da gestao Publica.

Deste modo, uma das contribuicdes do presente modelo para Ciéncia Sociais
Aplicadas, além da observancia aos principios expressos e tacitos elencados no
resultado do estudo, se faz oportuno mencionar, a necessidade na mudanca de
cultura, de modo especial com respeito a dedicagao constante dos gestores publicos
na socializagdo organizacional. A qual deve gerar para os gestores mais
conhecimento nas areas extensivas da organizagdo nos trés niveis: no quesito

operacional (procedimentos de execugédo nas fungbes administrativas); estrutural,
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(mediar o padrao de poder nas convivéncias sociais entre gestor e administrados);
incorporagao (normas e valores nos grupos que compde as organizagdes).

Em sequéncia, o modelo evidencia o foco para um novo gestor municipal no
futuro das instituicbes, onde destaca quesitos essenciais como, instruido para a
funcdo; capaz de antecipar situagdes e inovador; conhecimento de gestdo publica
conciliados com a pratica; que tenham qualificagdo especial e generalista e também
atuem em periodo de gestao limitados.

Por fim, o modelo apresenta competéncias inovadoras para a gestao do setor
publico, entre elas: Interacdo a partir de um desenvolvimento agil, incremental e
experimental; Alfabetizacdo em dados para as politicas publicas, baseadas em
evidéncias comunicadas; Foco no usuario com engajamento efetivo na solucao de
problemas e entrega de resultados; Curiosidade, buscando novos caminhos, adaptar
abordagens e redefinir problemas; Narrativa, contar estorias e promover significados
novos; Desafio, questionar a inércia e estabelecer parecerias originais.

O trabalho apresenta as contribuicdes da pesquisa com a finalidade de
agregar ao pensamento administrativo contemporaneo, em especial na area de
administragdo publica, em trés diregbes; metodoldgica, tedrica e pratica.

Inicialmente no aspecto metodoldgico buscou apresentar a aplicagdo de uma
metodologia qualitativa interpretativa no ambiente da administragdo publica
municipal. Especialmente na gestao, no contexto do controle e do administrar com o
intuito de proporcionar um olhar diferente sobre a realidade observada.

Quanto a contribuicdo tedrica a pesquisa esta relacionada a construgdo do
modelo tedrico, este por sua vez, buscou evidenciar uma realidade desconhecida da
gestao publica municipal.

Sobre os aspectos de contribuicdo pratica, a tese se vincula a informes por
ela geradas, onde estes, por sua vez, se constituem em componentes essenciais
para futuras demandas de intervengbes em praticas de gestdo em curso,
especialmente no cenario da administragado publica municipal brasileira. Nortear a
atuagcdo dos atores envolvidos no processo de gerir a maquina publica, no ambito
macro e micro do sistema publico, desenvolver visao estratégica e assim intervir na
realidade social, politica e econdmica das cidades que atuam como gestores.

Finalizando a conclusdo se faz oportuno enfatizar trés pilares de relevante
importancia para a gestdo publica, entre eles: a politica na vida da sociedade;

cidadania obscena; educacéao e a escola.
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Utilizando o pensamento filoséfico de Cortella (2016), primeiramente a politica
na vida da sociedade. Para que a mesma se concretize e seja construida através da
educagao no conhecimento de cada cidadao e o discernimento de seu lugar na
sociedade. Quanto a politica é importante trabalhar as posicdes opostas dos
conflitos e buscar aprimorar suas fungdes. Fortalecendo assim a boa convivéncia da
sociedade, norteada pelo principio da ética para todos os cidaddaos e com
instituicdes cada vez mais justas.

Sobre a cidadania obscena no Brasil, a qual estd composta pela posicao
iluminista das elites, que supdéem que dominam aquilo que € necessario para que a
vida conjunta acontecga, cabendo aos outros apenas obedecer. Diante a este cenario
€ de interesse primordial a mudanga desta realidade, para que isso ocorra a agao
essencial, perpassa pelo significado do saber, que, pode ser construido pelo
discernimento de ideias e experiéncias. Acompanhado pelo movimento de limpeza
ética, através da imprensa livre, plataformas digitais, idoneidade de informagao e a
democracia inserida na realidade de cada cidaddao, onde as melhores solugbes
ocorram a partir da participagdo de muitas pessoas no compartilhamento de desejos
e ideias.

E por fim, a educacgéo e a escola, local onde se pode dizer e exercer mais
fortemente o nosso nao, nao a injustica; ndo ao poder opressor. O educador como
parte essencial de futuro e a educagdo como colaboradora na conquista de uma
realidade social, onde as pessoas possam alcancar o sucesso de vencer na vida,
com liberdade de sonhar pela paz, espirito e honra para cada cidadao.

Nesses trés pilares, consiste a formacao de uma sociedade mais democratica
na vida dos cidad&dos e dos gestores publicos, pois s6 assim a sociedade podera
exigir mais eficiéncia da Unido, dos Estados e dos municipios (no Brasil), ofertando

entdo, melhores servigos a sociedade em areas de saude e de habitagao.
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Fonte: (TCE/RS, 2020).

Anexo B: Tribunal Superior Eleitoral — TSE. Eleicoes municipais Estado do Rio
Grande do Sul em 2016.
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